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RESUMO

No Brasil, embora a maior parte das despesas das despesas seja de execucao obrigatoria, a
doutrina caracteriza o orcamento publico como meramente autorizativo, uma vez que, no
tocante as despesas discriciondrias, ndo existe garantia de sua realizagdo. As amplas acGes de
flexibilizacdo do orcamento e a permanente competicdo politica nas relacbes de poder que o
rodeiam, acabam por frustrar sua real funcdo no Estado Democratico. Tal situacdo foi
responsavel por gerar um debate que culminou em alteracdes constitucionais recentes, em
ambito federal e estadual, estabelecendo vinculagfes relacionadas as emendas parlamentares
individuais. Diante disso, este trabalho objetiva examinar, a partir das relacdes de poder entre
Executivo e Legislativo, do carater autorizativo do orcamento e da perspectiva de sua execucao,
de que forma a ado¢do do or¢camento impositivo para emendas individuais afetou a distribuicdo
e a implementacdo das emendas dessa categoria aprovadas a LOA, no estado de Minas Gerais.
Para tanto, realizou-se andlise quantitativa acerca da divisdo do crédito autorizado e da
execucdo orcamentaria de tais emendas entre os parlamentares do referido estado. Para
subsidiar essa analise, foi feita ampla revisdo bibliografica e documental acerca do ambiente
institucional brasileiro, do papel das emendas parlamentares no presidencialismo de coalizéo,
da dindmica do orgamento publico no pais - antes e ap6s a Constituicdo de 1988 -, do carater
autorizativo das Leis Orcamentarias Anuais, bem como das propostas de adog¢ao do orcamento
impositivo pela Unido e por Minas Gerais. Como resultado, verificou-se que, de maneira geral,
0 orcamento impositivo foi capaz de diminuir a imprevisibilidade acerca da execucdo das

emendas individuais.

Palavras-chave: Orcamento publico. Orgcamento impositivo. Governanca e governabilidade.

Lei Orcamentéria Anual. Presidencialismo de coalizdo. Emendas parlamentares.



ABSTRACT

In Brazil, although most expenses are mandatory, the doctrine characterizes the public budget
as merely authoritative, since, with regard to discretionary expenses, there is no guarantee of
its realization. The ample actions taken in order to make the public budget more flexible and
the political competition in the power relations that surround it, end up frustrating its real role
in the Democratic State. This situation was responsible for generating a debate that culminated
in recent constitutional changes, at the federal and state levels, related to individual
parliamentary amendments. Therefore, this research aims to examine, based on the power
relations between Executive and Legislative, the discretionary nature of the budget and its
execution perspective, how the individual amendments’s mandatory budget has affected the
distribution and implementation of the amendments of this category, in the state of Minas
Gerais. To this end, a quantitative analysis of the authorized credit’s distribution and the
amendments budget’s execution was carried out among parliamentarians in that state. In order
to support the analysis, a wide bibliographic and documentary review of the themes brazilian
institutional environment; the role of parliamentary amendments in coalition presidentialism;
the dynamics of the public budget in the country - before and after the 1988 Constitution -; the
discretionary nature of the annual budget, as well as the mandotory budget’s adoption proposals
by the Union and the state of Minas Gerais was made. As a result, it was found that, in general,
the mandatory budget was able to reduce the unpredictability of the execution of individual

amendments.

Keywords: Public budget. Mandatory budget. Governance and governability. Annual budget

law. Coalition presidentialism. Parliamentary amendments.
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1 INTRODUCAO

De acordo com Abranches (1988), o Brasil apresenta um cenario de heterogeneidade
econbmica, social, politica e cultural elevada, causado, entre outros fatores, pelo perfil de
distribuicdo de renda e dos graus de integragéo e organizagao das classes sociais e dos grupos
ocupacionais. Por isso, ainda segundo o autor, um “sistema de representacdo, para obter
legitimidade no pais, deve ajustar-se aos graus de heterogeneidade”, de modo que segmentos
sociais significativos ndo sejam deixados sem representacdo adequada (ABRANCHES, 1988,
p. 12).

Assim, foi adotado no Brasil - e em seus entes federativos - um sistema de representagéo
proporcional para “se ajustar melhor a diversidade” (Abranches, 1988, p. 12), permitindo que
as minorias se encontrem representadas no Parlamento. Ao mesmo tempo, esse sistema de
representacdo demanda que o Chefe do Executivo seja capaz de negociar para formar uma
coalizdo de partidos politicos, objetivando maioria parlamentar, que é essencial para sua
governabilidade e para a implementacdo da sua agenda legislativa. Dentre os instrumentos que
0 Executivo dispde para negociar suas preferéncias e prioridades politicas com a base de apoio
parlamentar constituida pela coalizdo, merece destaque a execucdo das emendas individuais
feitas ao orcamento anual (RODRIGUES; REZENDE, 2016).

Apesar de a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) ser de competéncia privativa
do Poder Executivo, conforme posto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(CRFB/88), a apreciacdo e a aprovacdo do projeto de lei sdo de responsabilidade do Legislativo,
ao qual também é permitida a proposicdo de emendas parlamentares. Os valores aprovados,
entretanto, ndo séo necessariamente executados da maneira como foram inseridos na LOA.
Durante a etapa de execucao do or¢camento, 0S montantes precisam ser renegociados junto ao
Poder Executivo, que possui prerrogativas legais que evidenciam a sua preponderancia em todo
processo orcamentario.

O carater autorizativo do orgamento, nesse sentido, ao concentrar poder na etapa de
execucdo, seria utilizado ndo apenas como instrumento administrativo de selecéo de prioridades
e programacdes, garantindo a prevaléncia politica do Executivo, mas também como meio de
influenciar a acdo politica parlamentar através da liberacdo de emendas (GREGGIANIN;
SILVA, 2015). Sobre o assunto, Rocha (2008, p. 55) complementa que “as regras delineadas
na CRFB/88, combinadas com aspectos institucionais ainda lacunosos, deram ensejo a que 0

Executivo mantivesse uma inconteste preeminéncia no processo or¢amentario”.
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Como uma forma de reagdo do Legislativo a esse cenario, entraram em cena as propostas
de adocdo de um orcamento impositivo. De acordo com Lima (2003), o orgcamento impositivo
pode ser classificado em modalidades diferentes, que vdo desde um modelo extremo, que obriga
0 Executivo a cumprir integralmente a programacao orcamentaria aprovada, até um modelo
flexivel, que obriga o Executivo a cumprir apenas parte dela. Conforme Praga (2013), h4, ainda,
0 orcamento impositivo para emendas, no qual o Executivo deve executar as emendas
parlamentares individuais e coletivas, deixando a execu¢do do restante do or¢camento como
discricionaria.

Este ultimo modelo é o que mais se aproxima do que foi adotado pela Unido, através da
Emenda Constitucional (EC) n. 86/2015, e por Minas Gerais, através da EC n. 96/2018, que
estabelece que parte do orcamento seja executado obrigatoriamente pelo Executivo, reservando
um percentual da Receita Corrente Liquida (RCL) do exercicio anterior as emendas
parlamentares individuais, distribuido de maneira equanime entre os deputados.

Diante do cenario apresentado, o trabalho tem como objetivo examinar, a partir das
relacBes de poder entre Executivo e Legislativo, do carater autorizativo do orcamento e da
perspectiva de sua execucdo, de que forma a ado¢do do or¢camento impositivo para emendas
individuais afetou a distribuicdo e a implementacdo das emendas dessa categoria aprovadas a
LOA, no estado de Minas Gerais.

A hipétese na qual o trabalho se baseia é de que a promulgacdo da EC n. 96/2018, ao
trazer alteracGes a natureza meramente autorizativa da LOA, que permitia a selecdo politica
pelo Executivo das emendas parlamentares individuais a serem executadas, refletiu-se em sua
proposicéo e execucdo. A partir da introducédo da referida emenda constitucional, a expectativa
é de que haja reducdo da discricionariedade do Executivo, alteracfes na distribuicao de recursos
referentes as emendas ao Legislativo, além de melhora na execucdo orgcamentaria e financeira
das emendas individuais, introduzindo maior previsibilidade em torno da questao.

Como objetivos especificos, citam-se: a) contextualizar a relagdo entre Executivo e
Legislativo, a partir das caracteristicas do denominado presidencialismo de coalizéo; b) detalhar
o ciclo orcamentario do Brasil e de Minas Gerais, a partir das regras que o delimitam; c)
apresentar o historico de propostas de adesdo ao orgamento impositivo por Minas Gerais de
1989 a 2018, ano em que se promulgou a EC n. 96; e d) analisar os dados e as informacgoes
obtidas sobre a proposi¢éo e a execucado or¢camentaria das emendas parlamentares individuais

para o periodo de 2016 a 2019%, considerando os totais de crédito autorizado e contingenciado,

1 Que corresponde a um ciclo completo do Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG).
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de despesa empenhada, de despesa paga, e de despesas inscritas em restos a pagar; os totais
autorizados por partido politico; aléem do total de emendas ndo autorizadas devido a
impedimento técnico.

Para a consecucdo dos objetivos geral e especificos, a dissertacdo é estruturada em sete
capitulos, sendo o primeiro esta Introducdo. O segundo capitulo trata do ambiente institucional
brasileiro, abordando aspectos como governanga e governabilidade, e o papel das emendas
parlamentares em um contexto de presidencialismo de coalizéo. O terceiro capitulo apresenta
os fundamentos do orcamento publico e sua dindmica no Brasil, desde a Constituicdo de 1824
até a de 1988, com foco nos papeis que o Legislativo e 0 Executivo desempenham em sua
elaboracdo e implementacdo. Descreve, além disso, todo o0 processo orcamentario pos
CRFB/88, em ambito federal e, também, em Minas Gerais. O quarto capitulo discute o carater
autorizativo do orcamento publico no Brasil, que combina, a0 mesmo tempo, rigidez e
discricionariedade. O quinto capitulo versa sobre a introducdo da tematica do orgcamento
impositivo na agenda do Legislativo, destacando sua ado¢édo pela Uni&o e pelo estado de Minas
Gerais.

Enquanto os capitulos 2 a 5 ancoram-se em revisdo bibliografica e pesquisa documental
— qgue envolveu consulta aos fundamentos juridicos, necessaria para a compreensdo dos
principios, normas constitucionais e demais disposicdes da legislacdo complementar existente
que envolvem a tematica do trabalho —, o sexto capitulo apresenta a metodologia utilizada no
tratamento dos dados referentes a experiéncia do uso do orcamento impositivo em Minas Gerais
e os resultados obtidos a partir da analise realizada. E, finalmente, o sétimo capitulo apresenta

a conclusio.
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2 O CONFLITO POLITICO EM TORNO DO ORCAMENTO PUBLICO

No Brasil, embora a competéncia para inciativa da lei orcamentaria esteja inserida no
ambito do Executivo, ndo ha nenhum impedimento politico-institucional a busca por diadlogo
com os demais Poderes e a sociedade para fins de sua otimizacdo. A CRFB/88 determina a
autoridade do Executivo para a elaboracdo da proposta orgcamentéaria conforme sua agenda
politica, e a analise e aprovacao pelo Legislativo, sinalizando no sentido da coopera¢do como
algo desejavel. No entanto, a combinacdo entre o0 que estabelece a CRFB/88 e outras
caracteristicas do sistema politico brasileiro gera uma espécie de conflito que tende a levar os
parlamentares, que deveriam ser coparticipantes no processo, a desviarem o foco de sua atuacéo
para a proposicdo de emendas parlamentares de seu interesse proprio, 0 que acaba
enfraquecendo o papel do Legislativo na definicdo das politicas publicas, suas agdes e
atividades.

Para melhor compreensdo desse cenario, 0 presente capitulo apresenta, na secdo 2.1,
considerac@es gerais sobre governanca publica e governabilidade: a primeira, de maneira geral,
relaciona-se as condi¢des administrativas, como 0s aspectos operacionais da gestao de recursos
— capacidade gerencial, técnica e financeira de um governo -, enquanto a segunda relaciona-se
as condicBes politicas, tratando a legitimidade para o exercicio do poder, bem como aspectos
referentes ao sistema partidario, forma de governo e relacdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo.

Nessa direcdo, a se¢do 2.2 aborda a interacdo entre Executivo e Legislativo brasileiros
na dindmica orcamentaria, que reflete um dos desafios de governabilidade apresentados no pais,
envolvendo relages de poder e conflitos de interesses entre os agentes politicos — o chefe do
Executivo e os deputados que compdem as coalizdes. A secdo 2.3, entdo, apresenta as emendas
parlamentares individuais como uma ferramenta que o governo pode utilizar com o propdsito
de aumentar sua governabilidade — o uso discricionario dessas despesas por parte do Executivo,
geraria um processo de barganha parlamentar, influenciando o comportamento dos
parlamentares nas votacdes em plenario —, tendo em vista o contexto de presidencialismo de

coaliz&o, tratado na secdo 2.4.

2.1 Considerac0es gerais sobre governanca publica e governabilidade

Parece existir um consenso na literatura sobre o fato de ndo haver uma abordagem

unificada da temaética da governanca, visto ser a mesma estudada a partir de diferentes areas de
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conhecimento - tais como o0s estudos organizacionais, a teoria da regulacdo, o
neoinstitucionalismo econdémico, a administracdo publica, a ciéncia politica, o estudo das
relacBes internacionais etc-, cada qual com as suas especificidades e epistemologias.

N&o se tem, portanto, uma no¢do Unica, mas um conjunto ndo homogéneo de
concepgdes, bem como de aplicacbes em diferentes dominios ou campos de conhecimento
acerca do conceito. Sua adjetivacdo — governanga local, corporativa, democratica, participativa,
regulatoria, urbana, “boa” governanca etc — ilustra bem a questdo (PETERS, 2012).

O uso do referido termo teve inicio no mundo empresarial a partir do artigo The nature
of the firm, publicado por Ronald Coase em 1937, sendo sua reintrodugéo recente originada da
literatura anglo-saxonica, onde se destaca o artigo “Transaction-Cost Economics: The
Governance of Contractual Relations”, publicado por Oliver Williamson em 1979, que
provocou forte impacto nas abordagens relativas a relacdo entre lei e economia e,
especificamente, a gestdo corporativa (LEVI-FAUR, 2012). A partir de entdo, estudos
bibliométricos levantados por Levir-Faur (2012) indicam uma explosao da produ¢édo académica
sobre o tema, bem como a diversificacdo da sua presenca em cerca de cinquenta campos de
estudo.

O surgimento, a divulgacéo e a crescente utilizacdo do termo decorrem de eventos e
processos de transformacgéo nos diversos tipos de organizacao, cada qual imputando sentidos
préprios ao conceito de governanca. No caso da iniciativa privada, o final do século XX
representou um momento de transformacdo dos modelos de gestdo das grandes empresas.
Devido, principalmente, a complexificacdo das formas de propriedade, o desenvolvimento da
governanga corporativa tomou como preocupacéo central a garantia de formas de controle por
parte dos acionistas sobre as decisdes e 0 desempenho das empresas (CAVALCANTE; PIRES,
2018). Nessa direcdo, a incorporacdo de conselhos de administracdo, a contratualizacdo de
metas e a transparéncia fiscal tornaram-se formas organizacionais recorrentes no mundo
empresarial, como parte da boa governanca corporativa (PETERS, 2012).

Apesar de possuir origem corporativa, a partir dos anos 1990 o termo passou a ser
também utilizado em tematicas relacionadas a gestdo publica, refletindo a difusdo de pacotes
de reforma do aparato estatal internacionalmente difundidos e abrigados sob 0 movimento da
New Public Management (NPM). Essa onda de reformas, fortemente influenciada por praticas

de gestdo da iniciativa privada, possuia como principais diretrizes a desagregacdo dos
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monopdlios burocraticos, a desconcentracdo? e a indugdo de concorréncia em um ambiente
organizacional cada vez mais fragmentado.

Os resultados de tais reformas levaram os governos a uma revisdo de suas estratégias de
coordenacao intra e intergovernamental, bem como suas formas de articulacdo com os demais
setores. Nessa linha, a ideia de governanga associou-se & promocdo de novas formas de
integracdo, coordenagdo e articulacdo das atividades governamentais, enfatizando o
fortalecimento das capacidades estatais (CAVALCANTE; PIRES, 2018). Associou-se, além
disso, aos esforcos no sentido de lidar com a emergéncia de novos tipos e instrumentos de
relagdo entre Estado de sociedade e de acédo coletiva, que estariam transformando a atividade
governativa nas sociedades avangadas.

Segundo Kaufmann et al (2006), a abordagem provavelmente mais conhecida e
difundida sobre o tema da governanca em ambito global é aquela que se reveste de um enfoque
normativo e prescritivo sobre a administragdo publica. Nesse sentido, o termo boa governanca
publica (good governance), notoriamente criado pelo Banco Mundial, representa a forma
através da qual os recursos econdmicos e sociais de um pais sdo adequadamente gerenciados,
tendo em vista a promocdo do desenvolvimento, sustentando, para tanto, estratégias de
disseminacdo de boas préaticas de politicas publicas fundamentadas em prescricbes de
instituicdes, acdes e recursos necessarios para a promocdo de um governo efetivo em um
contexto democrético.

Na abordagem do Banco Mundial, a good governance é fundada em quatro principios:
relagdes éticas®; transparéncia* (disclosure); prestacio responsavel de contas® (accountability);
e conformidade®. Tais aspectos permitem observar que a boa governanca publica consiste em

um requisito essencial para promogcéo de desenvolvimento sustentavel’, incorporando equidade

2 Descentralizagdo subnacional, privatizacdo e transferéncia de responsabilidades para o setor pUblico ndo estatal
(CAVALCANTE; PIRES, 2018).

3 Principio relacionado a honestidade e objetividade, assim como altos valores sobre propriedade e probidade na
administracdo dos fundos publicos e gestdo dos negdcios da entidade. E dependente da eficacia do controle
estabelecido e dos padrdes pessoais e profissionalismo dos individuos dentro da organizagdo. As relagdes éticas
sdo refletidas nas praticas e processos de tomada de decisdo e na qualidade e credibilidade do seu relatério
de performance (MATIAS-PEREIRA, 2010).

4 O Estado deve ser transparente o suficiente na apresentacdo dos dados, para que seja posivel avaliar se os
investimentos estdo sendo realizados de maneira eficaz, eficiente e efetiva, com a lisura que se espera do gestor
publico (OLIVEIRA; PISA, 2015).

® Obrigacéo dos gestores prestar contas a quem os elegeu e responder integralmente por todos os atos que praticam
no exercicio de seus mandatos (MATIAS-PEREIRA, 2010).

& Cumprimento das leis e dos regulamentos prescritos para a administragdo publica. Segundo Oliveria e Pisa
(2015), além de cumprir o principio da legalidade, o gestor deve fazé-lo com eficiéncia e eficécia, atendendo ao
interesse puablico, ou seja, com efetividade.

7 O Desenvolvimento Sustentavel é aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geracdes futuras atenderem as suas proprias necesidades. (COMISSAO MUNDIAL SOBRE
MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1988).
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social e direitos humanos ao crescimento econémico (MATIAS-PEREIRA, 2010). Neste
processo estdo envolvidas multiplas categorias de partes interessadas (stakeholders), como o
povo, 0 governo, as instancias de poder e suas interrelacdes, objetivando o interesse da
coletividade e a prevaléncia do bem comum (DE SOUZA ET AL, 2015).

J& para Bovaird e Loffler (2003), a governanca publica é a forma através da qual as
partes interessadas interagem umas com as outras, com vistas a influenciar os resultados das
politicas publicas. Matias-Pereira (2010) pondera que a boa governanca no setor publico
demanda, entre outras acgOes, gestdo estratégica®, gestdo politica®, bem como gestdo da
eficiéncia, eficacia e efetividade!®. A gestdo estratégica seria a grande responsavel, para o autor,
pela geracéo de valor publico®®.

De acordo com De Souza et al (2015), a busca pela boa governanca publica passa pela
busca de governabilidade, que se refere, segundo Diniz (1996) as condicGes sistémicas mais
gerais sob as quais se da o exercicio do poder em uma sociedade, tais como as caracteristicas
do sistema politico, os sistemas partidarios (bipartidarismo ou pluripartidarismo), a forma de
governo (presidencialismo ou parlamentarismo), as relagdes entre os poderes (maior ou menor
assimetria, por exemplo), o sistema de intermediacdo de interesses (pluralista ou
corporativista), entre outras.

Malloy (1993) define governabilidade como a capacidade de um sistema politico de
produzir politicas publicas que resolvam os problemas da sociedade, ou seja, de transformar o
potencial politico de um dado conjunto de institui¢cbes e préaticas politicas em capacidade de
definir, implementar e sustentar politicas. Santos (1997), desagregando esta definicdo, afirma
que um sistema politico é dotado de governabilidade se for capaz de: identificar problemas da
sociedade e formular politicas publicas, isto €, oferecer solucdes; e implementar as politicas
formuladas, mobilizando meios e recursos politicos, organizacionais e financeiros necessarios.
No caso do Brasil, é importante destacar que o sistema de governo adotado na CRFB/88

combinou presidencialismo e pluripartidarismo, o que culminou no presidencialismo de

8 De acordo com Matias-Pereira (2010), isso diz respeito a capacidade da administracéo pUblica de atender efetiva
e tempestivmente as demandas ou caréncias da populacdo que sejam politicamente desejadas; sua propriedade seja
coletiva; e, requeiram a geracdo de mudancas sociais que alterem aspectos da sociedade.

® Busca pela obtencéo de legitimidade junto aos dirigentes politicos e a populagcdo (MATIAS-PEREIRA, 2010).
10 Forma de usar adequadamente os instrumentos disponiveis para tornar viavel uma boa governanga (MATIAS-
PEREIRA, 2010).

11 De acordo com Moore (1994), o propésito estratégico dos governos deve ser a geragdo de valor publico, que
pode ser entendido como a gestdo eficiente dos recursos na provisdo de servicos publicos, a partir de escolhas
identificadas como valor pelos cidaddos. Nao se trata apenas da garantia de bons resultados mediante alocagdo
eficiente de insumos, mas de assegurar que tais resultados representem o que é, de fato, considerado valor pela
sociedade, preservando, a longo prazo, o atendimento do interesse publico (MOORE, 1994).
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coalizéo, termo apresentado adiante, requerendo a constante articulacdo de uma base
multipartidaria de apoio ao Poder Executivo para tornar possivel a governabilidade.

A governabilidade, de maneira geral, conforme descrito acima, resultaria da
legitimidade do Estado - e seu respectivo governo - em sua relagdo com a com a sociedade,
enquanto a governanca decorreria das capacidades financeira e administrativa, num sentindo
amplo, do governo de executar politicas. Cabe ressaltar, no entanto, que um “excesso de
governanga”, caso exista, serd sempre salutar, considerando sua estrita relagdo com um
ambiente mais democratico, no qual o atendimento as demandas sociais se da de maneira mais
eficaz e justa (MATIAS PEREIRA, 2010).

Em contraposi¢do, o “excesso de governabilidade”, tendo em vista a presenga de
coalizdes, pode acabar resultando em crises com elevado potencial de afetar a boa governanca.
Isso porqué, segundo Santos e Gasparini (2020), no sistema pdés CRFB/88, se por um lado o
Executivo viabiliza seu projeto de governo; por outro, os parlamentares atendem aos interesses
politicos de suas bases eleitorais, especialmente através da execugdo de emendas. Este
comportamento configura o que a literatura chama de politica de Pork Barrel*?, onde deputados
se utilizariam de politicas distributivas, visando ao voto dos beneficiarios e, consequentemente,
aumentando a probabilidade de reeleicio (MOURAQO; CUNHA, 2011).

Segundo Baido e Couto (2017), o eleitor favorecido superestima esses projetos
particularizados, uma vez que o mesmo usufrui integralmente dos beneficios sem pagar a
totalidade do custo. A partir disso, a alocacdo inadequada dos recursos publicos pode ser
apontada como um possivel efeito colateral da politica de Pork Barrel, permitindo que
determinados interesses locais recebam valores que extrapolam a distribui¢do racional dos
recursos. Dessa forma, trata-se de uma prética que, ao mesmo tempo em que favorece a
governabilidade diante de uma estrutura partidaria fragmentada, pode induzir ao excesso de
barganhas, com a consequente perda de eficiéncia das acdes publicas (BAIAO; COUTO, 2017).

De acordo com Souza, Oliveira e Vicentin (2020) ocorre, no pais, um desequilibrio da
correlacdo de forgas entre os Poderes da Republica em favor, principalmente, do Executivo,
produzindo um déficit democratico nas tomadas de decisdo. O referido excesso acabaria
rompendo o elo existente entre tais decisdes e 0s anseios da maioria da sociedade,

deslegitimando-se perante esta, mas legitimando-se internamente, dentro da burocracia estatal.

12 De acordo com Baido e Couto (2017) o termo remete aos tempos da escravatura nos Estados Unidos da América,
antes da Guerra Civil, onde era dado um barril de “salt pork” aos escravos, fazendo com que estes competissem
entre si por um quinhdo desse porco conservado em sal.



21

Sobre o0 assunto, Diniz (1996) afirma que o Executivo, ao submeter o Legislativo a uma
I6gica sobre a qual o mesmo ndo possui controle, produz incentivos a um comportamento
irresponsavel dos parlamentares, refor¢cando sua tendéncia populista e ressaltando, a0 mesmo
tempo, como a assimetria de poder degrada as relacBes Executivo-Legislativo, colocando o
segundo a reboque das iniciativas do primeiro. Consequentemente, é gerado um estimulo as
trocas clientelistas'®, com a desvalorizagdo da pratica parlamentar e o aprisionamento do
Executivo pela dtica da reciprocidade. Ou seja, para que este alcance a aprovacao de suas
iniciativas, o apoio nominal e o blogueio de a¢des da oposicéo, dentre outros mecanismos, tem
como custo a entrega de pastas (ministérios e secretarias, por exemplo), cargos, emendas
parlamentares e outros ao Legislativo.

O desgaste na relacdo entre os Poderes e as praticas clientelistas supracitadas podem ser
observados na execucdo dos orcamentos publicos no pais. Como ja mencionado, o modelo
orcamentario brasileiro é o autorizativo, onde o Executivo dispde de margem de
discricionariedade para manobrar o orgamento sem que necessariamente tenha que executa-lo
tal qual aprovado pelos parlamentares, desvirtuando, por exemplo, a execucdo de emendas
parlamentares, que sdo uma das principais ferramentas de participacdo do Poder Legislativo no
processo orcamentario.

Conforme abordado a seguir, no Brasil, a liberag&o de recursos provenientes de emendas
parlamentares se apresenta como uma forma de barganha por apoio politico no sistema
presidencialista de coalizéo. Esta condicdo tem o potencial de favorecer a governabilidade, mas
ndo necessariamente a governanca, uma vez que, segundo Filgueiras (2002), apresenta
problemas crénicos, como relacionados a manutencdo da corrupgdo, do fisiologismo e do

clientelismo, que impactam negativamente na eficiéncia das politicas publicas.

2.2 Ainteracdo Executivo-Legislativo na dinamica orcamentaria

Sanches (1993) afirma que, além de exercer a fungdo essencial de legislar, é, também,
por meio da proposicdo de emendas parlamentares que o Legislativo exerce suas tipicas
prerrogativas, que séo as de limitar a agdo do Executivo sobre a sociedade; conduzir a direcao,
aforma e a intensidade da intervencao das entidades do setor publico; e de estabelecer restri¢coes

bésicas a atuacdo dos cidadaos e entidades do setor privado.

13 para fazer coisas ou deixar de fazé-las, o Executivo negocia com o Legislativo, através da distribuicdo de cargos
e posicdes de destaque, bem como de recursos para atendimento as emendas parlamentares, entre outros
(SANTOS; GASPARINI, 2020).
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A participagdo dos parlamentares na destinagdo dos recursos publicos ocorre por meio
de proposicdo de emendas ao projeto de lei orcamentaria anual. Por terem sido
democraticamente eleitos e, assim, serem representantes legitimos da sociedade, esses agentes
deveriam, ao participarem da elaboracdo orcamentaria, propor medidas que atendam as
necessidades e interesses da populacdo (PEREIRA; MUELLER, 2002).

No entanto, na préatica, tais necessidades e interesses nem sempre sdo atendidos. Os
recursos orcamentarios, reconhecidamente escassos, acabam resultando em instrumento de
patronagem®* por parte do Executivo em relago ao Legislativo, ou seja, na medida em que o
primeiro tem o poder de liberar 0s recursos para a execu¢do or¢amentaria, os parlamentares
acatariam as preferéncias do governo, objetivando ganhos seletivos para investirem em redutos
eleitorais especificos, ja que movimentam-se buscando a reeleicdo e prestigio junto aos eleitores
(SANTOS; GASPARINI, 2020). Além disso, paralelamente, ainda no &mbito parlamentar, o
atendimento desigual e a percepcao de privilégios de uma minoria, por exemplo, entre membros
que disputam a mesma base eleitoral ou que pertencem ao mesmo partido, potencializa
insatisfacGes e tensdes politicas (GREGGIANIN; SILVA, 2015).

Na mesma direcdo, Figueiredo e Limongi (2008) apontam que grande parte dos
parlamentares utilizaria as emendas como politica de Pork Barrel, objetivando maximizar sua
carreira e futuro eleitoral. Simultaneamente, o Executivo, dotado de discricionariedade na
execucao orcamentaria, lancaria mao de seu poder para pressionar a atuacdo dos parlamentares,
manter disciplinadas as aliangas partidarias e, assim, adquirir governabilidade e aprovar suas
propostas. As emendas parlamentares, nesse sentido, teriam se transformado em uma “moeda”
que sela os acordos que envolvem Executivo, legisladores e, consequentemente, os eleitores.

Vale salientar que as emendas ao orgcamento podem ser classificadas entre individuais e
coletivas. As individuais sdo de autoria de cada deputado; as coletivas, por sua vez, sdo
proferidas por grupos, subdividindo-se entre as de comissfes, de bancada e de bloco. As
primeiras correspondem aquelas apresentadas pelas comissdes técnicas™® do Legislativo, que
tratam sobre assuntos especificos de areas tematicas'®do orcamento. As demais sdo de autoria

de grupos de parlamentares de mesmo partido, ou de partidos distintos (GIACOMONI, 2012).

14 Segundo Grynszpan (1990) trata-se de uma relagéo de cunho particularista e marcada pela informalidade, através
da qual se torna possivel o acesso a bens, recursos, servicos e mesmo posi¢des sociais que, de outra forma, ndo
poderiam ser obtidos. Corresponde a um vinculo pessoal, vertical, entre individuos de status, poder e riqueza
diferentes, uma relagdo assimétrica, expressa através de uma troca desequilibrada, com fluxos de natureza distinta.
15 0O Legislativo possui, em ambito federal, estadual e municipal, comissdes permanentes e temporarias, com
funcdes legislativas e fiscalizadoras. E nas comissdes que se estuda a conveniéncia de uma proposta legislativa,
inclusive com debates que contam com a participacdo da sociedade.

16 As comissOes permanentes sdo encarregadas de analisar os projetos de lei e outras proposicdes ou matérias, de
acordo com o tema reservado a cada uma delas. Os blocos tematicos (e a quantidade de blocos) variam de acordo
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De acordo com Rodrigues e Rezende (2016), no que concerne ao limite global de valor
para apresentacdo e aprovacdo de emendas individuais, em ambito federal, este é estabelecido
através de Parecer Preliminar ao projeto de LOA, apresentado pelo Relator-Geral da Comisséo
Mista de Orgamento'’. No entanto, essa forma de especificacio do valor ndo expressa uma regra
geral nas casas legislativas. No caso da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG), por
exemplo, o atual limite passivel de aprovacdo disponibilizado a cada deputado para
apresentacdo de emendas individuais (também conhecido como Cota Parlamentar) é calculado
pela divisdo do percentual da RCL prevista no PLOA em tramitacdo por 77, que corresponde
ao numero de deputados eleitos (MINAS GERAIS, 2019).

A participacdo do Legislativo no processo orgamentario, dessa forma, se da dentro de
limites claros, definidos por restricbes constitucionais e legais ao direito de emendar e pelos
graus de liberdade reservados ao Executivo na proposicdo e execucdo do orcamento
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008). Conforme abordado adiante, a combinagdo entre margem
de discricionariedade concedida ao Executivo e carater autorizativo da LOA acaba promovendo
um jogo de soma zero entre Executivo e Legislativo, que culmina na utilizacdo do orcamento

como objeto de barganha politica.

2.3 O papel das emendas parlamentares

Sdo varias as perspectivas de abordagem acerca do tema emendas parlamentares no
Brasil. Um dos campos de analise, sobretudo em ciéncia politica, corresponde a relacédo
existente entre os Poderes Executivo e Legislativo no processo de indicagdo, aprovagdo e
execucdo dos recursos orcamentarios e como isto estaria atrelado a manutencdo da
governabilidade pelo Executivo.

Pereira e Mueller (2002) estdo entre os autores que se debrucam sobre a discussdo do
papel desempenhado pelas emendas parlamentares na relacdo entre Executivo e Legislativo.
Para eles, as emendas parlamentares individuais, utilizadas com o intuito de manter a coalizdo
disciplinada por um custo relativamente baixo, s&o um dos principais mecanismos gque 0

Executivo dispde para negociar suas preferéncias no Legislativo:

com a Casa. Em dmbito federal, por exemplo, h4 temas como direitos humanos e minorias; direitos das mulheres;
defesa do consumidor; fiscalizacdo financeira e controle; desenvolvimento econdémico, industria, comercio e
servicos; etc.

17 Responsavel pela analise e emissdo de parecer das pegas orcamentarias.
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E a falta de sincronia entre a arrecadacéo fiscal e as despesas previstas que
permite ao Executivo agir estrategicamente ao contingenciar a liberacdo das
emendas a disponibilidade de recursos. Em consequéncia disso, o Executivo
usa de extrema flexibilidade e arbitrio na negociacdo com os parlamentares,
ao ndo aplicar critérios homogéneos quando decide sobre as emendas que
serdo de fato executadas. [...] o presidente da Republica recompensa 0s
parlamentares que sistematicamente votam a favor dos projetos de interesse
do governo, autorizando a execucao de suas emendas individuais, e, 20 mesmo
tempo, pune 0s que ndo votam nesses projetos simplesmente ndo executando
as emendas propostas por eles (PEREIRA; MUELLER, 2002, p.274).

Os referidos autores desenvolveram um modelo espacial para mostrar que as regras
orcamentarias afetam os resultados da interacdo entre o governo e o Congresso. Dentre 0s testes
realizados, destaca-se a comparacdo dos dados de votacGes nominais de cada membro da
Cémara dos Deputados com a proporcdo de emendas individuais efetivamente executadas em
relacdo as que tinham sido propostas pelos parlamentares e aprovadas pelo Congresso,
considerando o periodo de 1998 a 2001. Os resultados obtidos indicaram que a frequéncia com
que o parlamentar se posiciona a favor do governo eleva a possibilidade de execucéo de suas
emendas. Partindo desses resultados, entdo, Pereira e Mueller (2002) afirmam a funcionalidade
da execucdo das emendas como instrumento de conquista de apoio politico, caracterizando tal
atividade como uma moeda de troca de baixo custo para o Executivo em sua negociacao com o
Legislativo.

Na mesma direcéo, Tollini (2008, p. 15) afirma que:

[...] a existéncia das emendas individuais tem interessado tanto ao Poder
Legislativo quanto ao Poder Executivo. Enquanto os parlamentares
beneficiam-se politicamente com a possibilidade de destinar recursos federais
para as suas bases eleitorais, o Poder Executivo utiliza as emendas como
mecanismo de cooptacao em suas relacbes com os partidos, ao aproveitar do
carater autorizativo da LOA para condicionar a execucdo das emendas
individuais a votacdo pelos parlamentares dos projetos de interesse do
Executivo nas votacGes do Congresso Nacional.

Alston e Mueller (2001) também desenvolveram um modelo com o objetivo de explicar
a interacdo do Executivo brasileiro com sua coalizdo no Congresso, e demonstraram que 0 uso
estratégico da execucdo das emendas dos congressistas € uma importante moeda para incentivar
estes atores a cooperar. A partir dos resultados obtidos, os autores apontam a apropriacdo das
emendas como um dos principais meios usados pelo governo em troca de apoio a suas
propostas: ao negociar suporte politico em troca de patronagem, o Executivo e sua coalizdo séo

capazes de colher os lucros no “mercado” legislativo. Para os autores, fica evidente, dessa
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maneira, que o Executivo possui bons motivos para aprovar a proposi¢cdo de emendas ao
orcamento pelos parlamentares. O apoio obtido pelo governo em troca da apropriagdo
estratégica de emendas compensaria, nesse sentido, o “compartilhamento” dos recursos
orcamentarios, que podem ser aplicados em despesas que concorrem com as prioridades do
governo, uma vez que envolvem apropriacdo ou remanejamento de recursos de projetos
governamentais.

Figueiredo e Limongi (2005), em contraposi¢cdo aos argumentos acima, apés analise de
aprovacao e execucdo de emendas individuais no periodo de 1996 a 2001, constataram que ndo

é possivel o estabelecimento de relacéo causal entre execucdo de emendas e apoio politico:

Emendas sdo executadas sem que 0s votos esperados sejam dados, e votos sdo
dados sem que a contrapartida, a liberacdo de verbas, ocorra. A liberacdo de
recursos ndo explica o comportamento dos parlamentares nas votacOes
nominais. A filiagdo partidaria € um bom preditor da execugdo das emendas.
No entanto, uma inspecdo cuidadosa dos dados ndo permite passar das
relacbes agregadas as individuais. Ha deputados de oposi¢do com emendas
executadas sem a esperada retribuicdo em plenario. H& deputados da base de

apoio do governo que se comportam “adequadamente” e Nd0 veem 0S recursos
que alocam executados (FIGUEIREDO;LIMONGI, 2005, p.765).

A analise realizada pelos autores indica que 0 comportamento das variaveis em questao
segue determinacdes prdprias, e que a filiacdo partidaria possibilita, melhor do que o grau de
execucdo das emendas individuais, prever qual serd o voto dos parlamentares. A constatacao
de Figueiredo e Limongi (2005) é, a partir disso, de que a execucdo de emendas pelo Executivo
e 0 apoio politico dos parlamentares ao governo nao sao dados pelas relacfes entre os Poderes,
mas sim por critérios politico-partidarios.

Embora existam divergéncias quanto a utilizacdo da execucdo de emendas como um
objeto de barganha para promover a governabilidade no contexto apresentado, prevalece o
entendimento de que esta atividade pode sim ser caracterizada como uma moeda de troca entre
os Poderes Executivo e Legislativo. O atendimento as emendas ndo se encontra fundamentado
apenas em critérios técnicos, como, por exemplo, qualidade préatica do projeto, populacdo
atendida, efeitos esperados e as prioridades do governo. Para além desses aspectos €
considerada, também, a capacidade politica do autor da emenda de forcar sua execugéo, o que
colabora para a alimentacéo e institucionalizacdo de personalismo, clientelismo e primazia do

interesse individual em relagdo ao publico (CASTRO, 2015).
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2.4 O presidencialismo de coalizéo

E interessante notar, conforme Pereira e Mueller (2002), que o Brasil "sofre" de quase
todas as patologias institucionais identificadas pela literatura como fatores responsaveis pela

elevacdo do custo de governar:

[...] € um sistema presidencialista; uma federacao; possui regras eleitorais que
combinam sistema de lista aberta com representagdo proporcional; tem um
sistema multipartidario com partidos politicos considerados débeis na arena
eleitoral; e tem sido governado por uma ampla coalizdo no Congresso. A soma
destes fatores poderia gerar, se ndo uma democracia ingovernavel, pelo menos
muito dispendiosa, sobretudo no sentido de manter a unidade e a disciplina de
sua coalizdo (PEREIRA;MUELLER, 2002, p.266).

Para caracterizar o sistema politico-institucional estabelecido no pais desde a
promulgacdo da CRFB/88, marcado pelos aspectos listados acima, o termo “presidencialismo
de coalizdo” tem sido utilizado nos meios académicos, politicos e de comunicacdo. De acordo
com Limongi (2006), a necessidade de adjetivar ou qualificar o presidencialismo brasileiro
deixa subentendido que este teria algo de peculiar, de especial. A teoria do presidencialismo de
coalizdo foi construida a partir de estudos sobre o processo de reorganizacdo do arranjo politico-
institucional brasileiro ap6s o periodo autoritario, e teve o trabalho de Abranches (1988) como
marco inicial.

Em seu artigo “Presidencialismo de Coalizdo: o dilema institucional brasileiro”,
Abranches (1988) buscou sintetizar a especificidade do sistema politico brasileiro, que combina
representacdo proporcional, multipartidarismo e presidencialismo imperial*®, bem como
organizacdo do Executivo com base em grandes coalizGes politico-partidarias e regionais.
Referenciado nessa sistematizacdo, 0 autor argumenta que “a esse traco peculiar da
institucionalidade concreta brasileira chamarei, a falta de melhor nome, presidencialismo de
coalizo" ( p.22).

O raciocinio acima, segundo Limongi (2006), aponta para um sistema caracterizado por
alto risco e instabilidade no tocante a governabilidade, cuja sustentagdo baseia-se, quase
totalmente, no desempenho corrente do governo e em sua disposi¢do de respeitar estritamente
0s pontos ideoldgicos ou programaticos tidos como inegociaveis, 0S quais nem sempre Sao

explicita e coerentemente fixados na fase de formacéo da coalizéo.

18 Termo utilizado para referir-se aos sistemas presidencialistas puros, baseados na independencia entre Poderes,
como os Estados Unidos da América, por exemplo (ABRANCHES, 1988).
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Com relagdo ao presidencialismo brasileiro, Abranches (1988) o aproxima daquele
adotado nos Estados Unidos da Américal®, onde coexistem dois polos de poder - Executivo e
Legislativo - autbnomos e distintos quanto a sua composicdo e atribuicdes. A representacdo
proporcional e o multipartidarismo, por sua vez, refletiriam a pluralidade do tecido social, o
perfil das preferéncias existentes.

Nesse sentido, Limongi (2006) destaca que, no Brasil, os presidentes seriam sempre
forcados a formar coalizbes para governar, mesmo nos casos em que, por paradoxal que pareca,
seu partido seja majoritario. Isso porque as coalizGes ndo seriam formadas apenas de acordo
com o critério partidario. Esse método usual de formacao de coalizdes seria insuficiente para
dar a sustentagdo politica necesséria ao presidente. Federalismo, o poder dos governadores? e
a diversidade e a heterogeneidade da sociedade brasileira, mais do que o nimero de partidos,
tornam coalizdes imperiosas.

O fator responsavel por distinguir o presidencialismo de coalizdo seria esse critério
particular usado para a formacao da base parlamentar de apoio ao presidente, ou seja, o fato de
ela ndo (poder) ser estritamente partidaria. Se compostas dessa forma, a despeito de necessarias,
as coalizbes seriam ineficientes, incapazes de apoiar agendas consistentes de governo. A
coaliz&o, portanto, entraria na definicdo do conceito ndo como solugdo, mas como expressao
das dificuldades enfrentadas pelo presidente em obter governabilidade (LIMONGI, 2006).

A formacao de coalizdes, para Abranches (1988), é processual e envolve trés momentos
tipicos, tendo inicio na constituicdo da alianca eleitoral, que requer negociacdo acerca de
diretrizes programaticas minimas, geralmente amplas e pouco especificas, e de principios a
serem obedecidos na formacdo do governo, ap0s a vitéria eleitoral. Em seguida, tem-se a fase
de composicdo do governo, onde predomina a disputa, por parte de membros da alianca, por
cargos e compromissos relativos a definicdo de um programa minimo de governo, ainda que
muito genérico. No terceiro e Gltimo momento, o que se verifica é a transformacéo da alianca
em coalizdo efetivamente governante, quando emerge, com toda forca, o problema da
governanca, ou seja, da formulacdo da agenda real de politicas, positiva e substantiva, e das
condigdes de sua implementacdo (ABRANCHES, 1988, p.28).

19 Apesar da aproximagéo feita por Abranches (1988), no caso americano, vigora, a rigor, o bipartidarismo no
tocante a representagdo no Congresso.

20 O poder dos governadores manifesta-se de diversas formas, sendo a principal, segundo Abrucio (1994), o veto
a medidas do governo federal que ndo sejam previamente negociadas com 0s mesmos. Sobre 0 assunto, Souza
(1998) destaca que, devido ao aumento do poder do Legislativo conferido pela CRFB/88, os presidentes
precisariam do apoio dos governadores para viabilizar a aprovacdo, no Congresso, de medidas de interesse do
Executivo federal, devido a influéncia que os governadores exercem sobre as bancadas estaduais.
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Para o autor, é o trénsito entre o segundo e o terceiro momentos que estd no caminho
critico da consolidacdo da coalizdo e que determina as condi¢fes fundamentais de sua
continuidade. Trata-se de um processo de negociacéo e conflito, onde os partidos se enfrentam
em manobras calculadas para obter influéncia decisoria e cargos. Tal processo se faz por meio
de uma combinacdo entre reflexdo e célculo, deliberacdo e improviso, ensaio e erro, de onde
resulta a fisionomia do governo (ABRANCHES, 1988).

De acordo com Castro (2015), o termo em questdo representa, assim, a realidade de um
pais presidencialista, onde a presenca de multiplos partidos gera a fragmentacdo do poder
parlamentar, obrigando o Executivo a adotar uma pratica comumente associada ao
parlamentarismo: para governar, faz-se necessario formar uma ampla maioria, frequentemente
contraditéria em relacdo ao programa do partido no poder, difusa do ponto de vista ideoldgico
e problematica no dia a dia, devido ao potencial de conflitos trazido por uma aliangca composta
de forcas politicas muito diferentes entre si e que constantemente travam violenta competicao
interna.

Segundo Martuscelli (2010), isso quer dizer que, em suma, no Brasil, sem base de apoio
politico no Congresso Nacional, um governo ndo se torna capaz de viabilizar suas iniciativas
no processo de implementacao da politica piblica. E neste cenario, conforme Castro (2015) que
0 governo tem a oportunidade de pressionar integrantes do Legislativo a votar de acordo com
seus interesses, através da implementacdo seletiva do orcamento, naquilo que se refere a
emendas parlamentares. Ou seja, executando-se preferencialmente as emendas de
parlamentares que o apoiam nos projetos de lei de seu interesse, em troca de apoio politico.

Vale ressaltar que essa analise também se aplica as esferas subnacionais de governo, nas
quais se reproduz, da perspectiva politico-institucional®!, o padréo de relagdes entre Executivo
e Legislativo no tocante ao orcamento. No caso dos estados, o chefe do executivo € o
governador, que, através das emendas parlamentares, faz negociacbes com os deputados

estaduais.

21 Ndo h4, enretanto, no nivel subnacional, instituicdo similar ao Senado.
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3 OSISTEMA ORCAMENTARIO BRASILEIRO

O orcamento € um dos mais antigos instrumentos de gestdo da administracéo publica.
Seu surgimento e evolucdo estdo atrelados ao atendimento a varios propdésitos - politico,
contabil, fiscal, administrativo e gerencial — todos eles relacionados ao controle democréatico
das acBes do Estado, principalmente no que concerne as financas publicas (Greggianin; Silva,
2015).

No Brasil, este instrumento esta revestido por diversas formalidades legais, sendo sua
existéncia constitucionalmente prevista e materializada, ano a ano, numa lei especifica que
“estima a receita e fixa despesa” para um determinado exercicio. Devido a essa caracteristica,
as despesas sO podem ser realizadas e as receitas arrecadadas se previstas ou incorporadas ao
orcamento (CASTRO, 2015).

De acordo com Baleeiro (1996), o orgamento publico pode ser conceituado como:

O ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por
certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos
servicos publicos e outros fins adotados pela politica econémica ou geral do
pais, assim como a arrecadagdo das receitas ja criadas em lei (BALEEIRO,
1996, p.387).

Para Xerez (2013), orcamento ¢ “um programa de obras, servigos e encargos publicos,
expresso em termos de dinheiro, com previsao da receita e fixacdo da despesa, a ser executado
dentro de um ano financeiro”. Oliveira (2009), por sua vez, afirma que o orgcamento consiste,
stricto sensu, na peca através da qual se administram as receitas, as despesas e a divida dos
poderes publicos.

Ja o Ministério da Economia, o conceitua como:

Um instrumento de planejamento governamental em que constam as despesas
da administracéo publica para um ano, em equilibrio com a arrecadacéo das
receitas previstas. E o documento onde o governo redne todas as receitas
arrecadadas e programa o que de fato vai ser feito com esses recursos. [...] E
no orcamento onde estdo previstos todos os recursos arrecadados e onde esses
recursos serdo destinados.??

O orcamento publico apresenta multiplas fungdes. De acordo com a Escola Nacional
de Administracdo Publica (ENAP, 2014), a mais cléssica delas é a de controle politico,

originada nos primoérdios dos Estados Nacionais. Alem disso, apresenta fungbes mais

22 Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/servicos/fag/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-
orcamento/o-que-e-orcamento-publico>. Acesso em: 14 fev. 2020.



http://www.planejamento.gov.br/servicos/faq/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-orcamento/o-que-e-orcamento-publico
http://www.planejamento.gov.br/servicos/faq/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-orcamento/o-que-e-orcamento-publico
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contemporaneas, do ponto de vista gerencial, administrativo, financeiro e contabil. Entre as
fungdes mais recentemente incorporadas, no caso brasileiro, esta a de planejamento, associada
a técnica de orcamento-programa® .O orcamento, por esta Gtica, deve espelhar as politicas
publicas, viabilizando sua anélise pela finalidade dos gastos.

O orcamento publico pode ser apontado, a partir disso, como um instrumento de acao
de grande relevancia, em decorréncia de suas caracteristicas tedricas, formais e historicas. Com
relacdo as caracteristicas historicas, vale ressaltar que o orcamento assumiu, em diferentes
periodos, papeis e fei¢Bes distintas. Nesse sentido, a se¢do 3.1 examina sua trajetdria ao longo
dos anos no pais, de suas origens até a promulgacdo da CRFB/88, vigente até os dias atuais,
explicitando o arcabouco juridico que o regula.

A secdo 3.2, por sua vez, aborda o processo legal de elaboracdo da proposta
orcamentaria segundo a CRFB/88, além de apresentar os principios que regem 0 orcamento
publico brasileiro. A secdo 3.3 versa sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal e algumas de suas
determinacGes, que tém efeitos diretos sobre a execucdo dos orcamentos publicos. J& a secdo
3.4 apresenta as particularidades do estado de Minas Gerais, foco da analise empreendida neste

trabalho, acerca da temética or¢camentaria.

3.1 Evolucdo das competéncias or¢camentéarias nas Constituicdes Brasileiras

Historicamente, percebe-se certo movimento ciclico na elaboracdo do orgamento
publico brasileiro: o Legislativo ora tem assegurado o direito de participar efetivamente de sua
discussdo e elaboracdo, ou seja, definir onde e como devera ser alocada parcela dos recursos
publicos, ora € destituido dessa prerrogativa (BEZERRA, 1999).

A adocdo do orcamento como dispositivo legal de gestdo de recursos publicos no pais
ocorre com a Constituicdo Imperial de 1824. Nela, a iniciativa de elaboragdo do orgamento
cabia ao Ministro da Fazenda. A Assembleia Geral, para onde a proposta or¢gamentaria devia
ser enviada em seguida, estava incumbida de votar todas as despesas e “rendas publicas”. A
sistematica estabelecia que primeiro eram especificadas ou definidas as despesas para depois
serem fixadas as receitas. De acordo com Bezerra (1999), naquele momento, a preocupagéo

central do Imperador e dos parlamentares em relagcdo ao orgamento estava relacionada a criacdo

23 Instrumento de planejamento da acdo do governo, que identifica os seus programas de trabalho, projetos e
atividades, além dos estabelecimentos de objetivos e metas a serem implementados, bem como a previsdo dos
custos relacionados (ENAP, 2014).
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de fontes de recursos que pudessem garantir a manutencdo da maquina estatal e da Corte no
Rio de Janeiro.

Vale ressaltar, no entanto, que, sendo considerado muito avancado para a época, 0
dispositivo encontrou dificuldades em ser implementado, e somente no ano fiscal de 1830-31
o Império teve seu primeiro? orcamento votado (GIACOMONI, 2012).

Ap0s a Proclamacdo da Republica, com a Constituicdo de 1891, uma nova legislacéo
passa a regular o processo orcamentario, havendo significativa alteracdo na distribuicdo das
competéncias associadas ao orcamento. Foi transferida ao Legislativo a responsabilidade ndo
apenas de discussdo e votacdo, mas também de iniciativa de elaboracdo da proposta
orcamentaria (BEZERRA, 1999). Cabe destacar que nesse contexto também foi instituido um
Tribunal de Contas, com o0 objetivo de auxiliar o Congresso no controle do processo. Giacomoni
(2012) aponta que, no entanto, oito meses apds a Constituicdo, com a aprovacdo da Lei n°
23/1891, foi atribuida ao Ministério da Fazenda a obrigacdo de preparacdo da proposta
orcamentaria a ser enviada ao Congresso.

A legislacdo orcamentéria e a participacdo do Congresso na elaboracdo do or¢camento
sdo redefinidas com a Constituicdo outorgada a 16 de julho de 1934. Segundo Maia (2010),
com a nova constituicdo, a autonomia dos Estados e o federalismo desenhados pela Carta de
1891 deram lugar a centralizacdo da maior parte das fungdes publicas na area federal. A
iniciativa de elaboragdo da proposta orcamentaria volta a ser restrita ao Executivo, cabendo ao
Legislativo sua votagdo e o julgamento das contas do Presidente, com auxilio do Tribunal de
Contas, 0 que o caracteriza como orcamento misto. A Constituicdo ndo limitou o poder de
emendar por parte dos legisladores, caracterizando-se a coparticipacdo dos dois Poderes na
elaboracdo da lei (GADELHA, 2017).

O regime autoritario do Estado Novo decretou, em 10 de novembro de 1937, uma nova
Constituicdo. A proposta orcamentéaria seria elaborada pelo Departamento Administrativo do
Servigo Publico (DASP), junto a Presidéncia da Republica, e votada pela Camara dos
Deputados e pelo Conselho Federal, composto por dez membros nomeados pelo Presidente da
Republica. Giacomoni (2012) aponta que, na verdade, o referido Conselho nunca foi instalado,
fazendo com que o orcamento federal fosse sempre elaborado e decretado pelo Poder

Executivo.

24 Segundo Giacomoni (2012), o primeiro or¢camento brasileiro teria sido aquele aprovado pelo Decreto Legislativo
de 15/12/1830 que fixava a despesa e orcava a receita das antigas provincias para o exercicio de 01/07/1831 a
30/06/1832.
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Com a redemocratizacéo do pais, na Constituicdo de 1946 o orgamento voltou a ser do
tipo misto. O Executivo elaborava o projeto de lei do orgamento e 0 encaminhava para discusséo
e votacgdo no Legislativo, onde os parlamentares coparticipavam com emendas. Nesse contexto
foram consagrados alguns principios® orgamentarios e evidenciou-se, de forma mais clara, 0
papel do Tribunal de Contas (GADELHA, 2017). Rocha (2008) destaca que a participacdo do
Legislativo foi estabelecida de maneira irrestrita: ndo havia normas disciplinadoras para as
emendas dos parlamentares na proposta do Executivo, e nem mesmo um mecanismo adequado
que compatibilizasse receitas e despesas, gerando uma acentuada propensédo ao déficit.

Baseados no diagnostico de que a acdo dos parlamentares se constituia no foco da
desordem orgamentaria, a coalizio®® de forcas que deu o golpe em 1964 inculpou
principalmente o Congresso pela piora nas condi¢cdes econdmicas do pais, e, dessa forma, o
Legislativo foi um dos principais alvos das reformas postas em pratica. Este mesmo ano €
marcado pela aprovacdo da Lei 4.320 que, vigente até hoje, estatui normas gerais de direito
financeiro para elaboracéo e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, disciplinando a apresentacdo das emendas, até mesmo em
relacdo ao conteudo (ROCHA, 2008).

Sendo a participacdo do Congresso na elaboracdo do orcamento interpretada como
inflacionéaria, a Constituicao de 1967, promulgada pela ditadura militar, manteve a iniciativa de
preparo da proposta orcamentaria como atribuicdo do Executivo. Nela foram criadas vérias
restricdes, tanto a acdo individual dos parlamentares como a do proprio Poder Legislativo
(BEZERRA, 1999). Concomitantemente, em nome da racionalidade e consisténcia
macroecondmicas, aos gestores da economia no regime militar concedeu-se ampla autonomia
decisoria e alocativa no manejo das politicas publicas. O que passava a importar, entdo, era o
estabelecimento da eficiéncia econdmica do processo or¢amentario, em detrimento da
participacdo do Legislativo (ROCHA, 2008). Diante disso, o Legislativo passou a ter papel
formal de autorizador do projeto de lei orcamentaria de autoria do Executivo, enquanto as
emendas ficavam restritas a apenas corrigir erros e defeitos da proposta do Executivo (VIEIRA,
2017).

Com o fim da ditadura militar, o Brasil teve promulgada uma nova Constitui¢do, em 5
de outubro de 1988, trazendo novidades para a questdo or¢camentaria. Nela foi devolvida ao
Legislativo a prerrogativa de propor emendas sobre a despesa no projeto de lei do orgcamento e

%5 Foram consagrados 0s seguintes principios: unidade, universalidade, exclusividade e especificacdo
(GADELHA, 2017).
%6 Composta por militares brasileiros e por grupos conservadores da elite econdmica do pais (ROCHA, 2008).
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reforcou-se a concepgdo que associa planejamento e orgamento como elos de um mesmo
sistema (GADELHA, 2017). Nesse sentido, a instituicdo do Plano Plurianual (PPA) e da Lei de
Diretrizes Or¢amentéarias (LDO) pode ser considerada com uma grande inovacao.

A atual forma de construcdo do orcamento no Brasil caracteriza-se como de tipo misto.
Ao Poder Executivo é atribuida sua elaboracdo, que o define em face dos planos e programas
de governo. Na sequéncia, o orcamento é submetido a aprovacdo do Legislativo, que pode
confirma-lo, rejeita-lo ou modifica-lo. O seu resultado final dependera, desta maneira, da
correlacdo das forcas sociais ali representadas e das aliancas e composi¢cdes politicas
estabelecidas em torno de questfes mais polémicas, como, por exemplo, as que se referem as
prioridades conferidas aos gastos publicos e a distribuicdo do 6nus tributario (OLIVEIRA,
2009).

3.2 Elaboracéo da proposta orcamentaria na CRFB/88 e principios or¢camentéarios

aplicaveis ao orcamento publico brasileiro

Conforme determinacdo trazida pelo caput do artigo 165 da CRFB/88, é privativa do

Poder Executivo a iniciativa da elaboragéo das leis relacionadas ao orgamento publico:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orcamentarias;

111 - os orcamentos anuais. (BRASIL, 1988)

O Plano Plurianual (PPA)?" estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes, e para
as relativas aos programas de duragé@o continuada. Possui vigéncia de quatro anos, passando a
vigorar a partir do segundo exercicio financeiro do mandato do chefe do Executivo e deixando
de vigorar ao final do primeiro exercicio financeiro do mandato seguinte. Uma de suas
principais caracteristicas é o fato de que condiciona toda a programacdo or¢camentaria a um
planejamento de médio prazo. Desta forma, o PPA é concebido como um plano estratégico de

médio prazo, no qual estdo explicitados os programas de governo.

27 Em Minas Gerais, chamado de Plano Plurianual de A¢do Governamental.
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A Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), por sua vez, € a norma que define as metas
e prioridades do governo, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente; orienta a elaboracdo da lei orcamentaria anual; dispde sobre as alteracGes na
legislacdo tributaria, além de estabelecer a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais
de fomento. Sua vigéncia é superior a um exercicio financeiro, uma vez que deve ser aprovada
antes do encerramento do primeiro exercicio da sessdo legislativa, e tem vigor até o final da
vigéncia da LOA a qual se refere.

Ja a Lei Orcamentaria Anual (LOA), de validade equivalente a um exercicio financeiro,
é 0 orcamento propriamente dito. Compreende o or¢camento fiscal referente aos Poderes, seus
fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico; o orcamento de investimento das empresas em que o Estado,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; o orcamento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administragcdo
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Resumidamente, segundo Castro (2015), o PPA trata do planejamento de médio prazo?,
através dos programas de duracdo continuada, enquanto a LDO direciona a elaboracdo da lei
orcamentaria que entrara em vigor no exercicio seguinte, além de promover a ligacdo entre PPA
e LOA, evidenciando os gastos julgados como prioritarios que fardo parte desta. A LOA, por
fim, corresponde a materializacdo anual dos programas e a¢des que serdo executados ao longo
do exercicio de sua vigéncia. Para Gadelha (2017), estes instrumentos estdo integrados,
representando uma espécie de piramide orcamentaria, estando na base o PPA, no meio a LDO

e no topo a LOA, conforme figura 1:

2 No caso de Minas Gerais, cabe destacar a presenca do Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado. Trata-se
um instrumento de planejamento peculiar ao referido estado para promogdo, sobretudo, do desenvolvimento
socioeconémico integrado e tecnoldgico e o incremento das atividades produtivas, assim como para a superacao
das desigualdades sociais e regionais em Minas Gerais. (MINAS GERAIS, 2016).
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Figura 1 - Sistema Orcamentério Brasileiro

LOA
Lei Orgamentaria Anual

LDO
Lei de Diretrizes
Orgamentarias

PPA
Plano Plurianual

Fonte: Elaborado pela autora.

Essa integracdo é possivel uma vez que o or¢camento publico brasileiro € do tipo
“or¢amento-programa”. Ou seja, 0 orgamento consiste em um instrumento de planejamento da
acdo do governo que identifica os seus programas de trabalho, projetos e atividades, além dos
estabelecimentos de objetivos e metas a serem implementados, bem como a previsédo dos custos
relacionados (BRASIL, 1964).

Os instrumentos acima encontram-se inseridos na logica do que Sanches (1993) define
como “ciclo orgamentario”, que consiste numa série de passos, que se repetem em periodos
prefixados, segundo os quais 0s orgcamentos sucessivos sdo preparados, votados, executados, 0s
resultados avaliados e as contas aprovadas. Trata-se, assim, do periodo compreendido entre a
elaboracdo da proposta o encerramento do orcamento. O ciclo orcamentario, segundo Sanches
(1993) pode ser compreendido em quatro grandes fases, a saber:

a) Elaboracdo e apresentacdo: etapa que, a cargo do Executivo, envolve, além das tarefas
relacionadas a estimativa da receita, um conjunto de atividades normalmente referidas
como formulacdo do programa de trabalho - que compreende o diagnostico de
problemas, a formulacéo de alternativas, a tomada de decisOes, a fixacdo de metas e a
definicdo de custos, a compatibilizacdo das propostas a luz das prioridades estabelecidas
e a montagem da proposta a ser submetida a apreciacéo do Legislativo. Essas propostas
se materializam nas Leis Orgcamentarias que regem 0 processo or¢camentario: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual
(LOA).

b) Autorizacdo: fase que compreende a tramitacdo da proposta de orgamento no

Legislativo, onde as estimativas de receita sao revistas, as alternativas séo reavaliadas,
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os programas de trabalho sdo modificados através de emendas, e 0s pardmetros de
execucao (inclusive os necessarios a uma certa flexibilidade) sdo estabelecidos. Ou seja,
corresponde a prerrogativa do Legislativo de apreciar os termos da proposta enviada
pelo Executivo, podendo, segundo certos critérios, emenda-la e, em situacfes extremas,
rejeita-la.

c) Programagdo e execucdo: momento em que 0 orgamento é programado, ou seja, em que
sdo definidos os cronogramas de desembolso (ajustando o fluxo de dispéndios as
sazonalidades da arrecadacdo), executado, acompanhado e parcialmente avaliado,
sobretudo através de mecanismos de controle interno e das inspecdes realizadas pelos
6rgdos de controle externo.

d) Avaliacdo e controle: fase na qual, concomitantemente a etapa anterior, sdo produzidos
os balangos, segundo as normas legais pertinentes a matéria. Estes sdo apreciados e
auditados pelos érgdos auxiliares do Poder Legislativo (Tribunal de Contas e assessorias
especializadas) e as contas sdo julgadas. Integram também esta fase as avaliagGes
realizadas pelos 6rgdos de coordenacdo e pelas unidades setoriais com vistas a
realimentacdo do processo de planejamento.

As fases supracitadas permitem observar que o ciclo orgamentéario transcende o
orcamento anual, conforme destacado por Giacomoni (2012):

[...] o documento orgamentério, apresentado na forma de lei, caracteriza
apenas um momento de um processo complexo, marcado por etapas que foram
cumpridas antes e por etapas que ainda deverdo ser vencidas. E o desenrolar
integral desse processo que possibilita ao orcamento cumprir seus multiplos
papéis e funcdes (GIACOMONI, 2012, p. 209).

Em complementacdo, Rocha (2001) reforca a natureza continua do processo, tendo em
vista que a0 mesmo tempo em que acontece a execucao orcamentéria do ano em curso, esta
sendo elaborado o orgcamento do préximo exercicio e, concomitantemente, ha o controle a
posteriori da execucdo or¢camentaria do ano anterior.

Sobre o assunto, Giacomoni (2012) afirma, ainda, que:

[...] o processo orcamentario ndo pode ser visto como autossuficiente, ja que
a primeira etapa do ciclo que se renova anualmente - elaboracéo da proposta
orcamentéria - &, em grande parte, resultado de defini¢des constantes de uma
programacao de médio prazo que, por sua vez, detalha planos de longo prazo.
Por isso, como acontece com 0 sistema, 0 processo orcamentario tem maior
substancia quando integrado ao processo de planejamento (GIACOMONI,
2012, p. 215).
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Esse processo, segundo Sanches (1993), é reflexivo da natureza do orcamento, que
desde as suas origens vem sendo interpretado como instrumento politico, uma vez que
estabelece parametros para a cobranca de tributos, fixa limites para a realizacdo de gastos
publicos, define responsabilidades e articula parte expressiva do sistema de checks and
balances constituido pela sociedade para controlar o exercicio do poder que defere ao Estado.

E importante destacar que o orcamento, em sua condicdo de instrumento politico, se
desenvolveu como mecanismo de controle democratico da sociedade sobre o Executivo
(SANCHES, 1993). De acordo com Oliveira (2009), o efetivo manejo da LOA como
instrumento de controle é viabilizado através de principios orcamentérios legalmente
estabelecidos, ressaltando-se aqueles trazidos pela CRFB/88.

Os principios mencionados acima buscam conferir consisténcia e eficacia a instituicdo
orcamentaria. Embora sujeitos as injuncdes historicas e modificacbes em seus conteldos,
alguns deles, que estdo contemplados no corpo das constituigdes modernas, sdo fundamentais
para possibilitar ao orcamento o cumprimento de sua finalidade primordial, que, conforme ja
mencionado, consiste em ser ferramenta importante do processo de planejamento da atuacéao
estatal e de controle da sociedade sobre o governo (OLIVEIRA, 2009). Entre tais principios, se
destacam:

a) Principio da unidade: o orcamento deve ser uno, ou seja, deve existir apenas um
orcamento para dado exercicio financeiro. E legalmente prescrito por meio do artigo 2°
da Lei 4.320/64 e pelo § 5° do artigo 165 da CRFB/88.

b) Principio da universalidade: estabelece que o orcamento deve conter todas as receitas e
todas as despesas do Estado, estando previsto nos artigos 2° e 3° da Lei 4.320/64. E
indispensavel ao controle parlamentar, pois possibilita: conhecer a priori todas as
receitas e despesas do governo e dar prévia autorizacao para respectiva arrecadacgdo e
realizacdo; impedir ao Executivo a realizacdo de qualquer operacdo de receita e de
despesa sem prévia autorizacdo Legislativa; e conhecer o exato volume global das
despesas projetadas pelo governo, a fim de autorizar a cobranca de tributos estritamente
necessarios para atendé-las (GONTIJO, 2010).

c) Principio da anualidade ou periodicidade: o orcamento deve ser elaborado e autorizado
para periodo equivalente a um exercicio financeiro. O § 5° do artigo 165 da CRFB/88
da respaldo legal a este principio. A excecdo se da nos créditos especiais e
extraordinarios autorizados nos ultimos quatro meses do exercicio, caso em que,
reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao or¢camento do exercicio

subsequente.
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d) Principio da exclusividade: estabelece que a lei orcamentéria devera conter apenas
matéria orcamentaria ou financeira e encontra-se expresso no artigo 165, § 8° da
CRFB/88. Pelo principio, a lei orcamentaria ndo podera conter matéria estranha a
fixacdo das despesas e a previsao das receitas. Sdo excegdes a regra a autorizacao para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por
Antecipacao de Receita Orcamentéria (ARO).

e) Principio do orgcamento bruto: todas as parcelas da receita e despesa devem aparecer no
orcamento em seus valores brutos, sem qualquer tipo de deducédo. Esta consagrado no
artigo 6° da Lei n° 4.320/64.

f) Principio da ndo afetacdo das receitas: estabelece que nenhuma parcela da receita geral
podera ser reservada ou comprometida para atender a certos casos ou a determinado
gasto. Ou seja, a receita ndo pode ter vinculacdes. Consiste em dotar o administrador
publico de margem de manobra para alocar os recursos de acordo com suas prioridades.
As excecOes previstas referem-se a reparticdo de receitas em razdo dos fundos de
participacdo dos estados e municipios, bem como aqueles direcionados as acdes e
servigos publicos de salude, manutencdo e desenvolvimento do ensino, realizacdo de
atividades da administracdo tributaria e prestacdo de garantias as operagdes de crédito
por antecipacgéo de receita. Encontra-se claramente expresso no inciso 1V do artigo 167
da CRFB/88, mas aplica-se somente as receitas de impostos.

g) Principio do equilibrio: premissa basica de equilibrio das contas pablicas, estabelecendo
que os valores autorizados para a realizacdo das despesas no exercicio devem ser
compativeis com os valores previstos para a arrecadacao das receitas. A CRFB/88 tratou
de uma espécie de equilibrio ao mencionar a chamada “Regra de Ouro”, em seu artigo
167, inciso III. Este dispositivo estabelece que “o0 montante previsto para as receitas de
operacdes de crédito ndo podera ser superior ao das despesas de capital constantes do
projeto de lei orcamentaria” (CASTRO, 2015).

3.3 A Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n. 101 (LRF) foi sancionada em 04 de maio de 2000, para
preencher um “véacuo institucional” e dar eficicia a varios dispositivos da CRFB/8S,
especialmente aos seus artigos 163 e 169. O principal objetivo da LRF esta explicitado no caput
de seu artigo 1°, e consiste em ‘“‘estabelecer normas de finangas publicas voltadas para a

responsabilidade na gestao fiscal” (BRASIL, 2000).
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Embora nédo tenha sido criada para essa finalidade, a LRF veio fortalecer o orgcamento
para os objetivos do planejamento governamental, bem como para o controle das finangas do
Estado. Instituida para ser um instrumento de controle e de equilibrio fiscal, ao exigir
responsabilidade na gestdo das financas das administracdes publicas, sob pena de graves
punicoes, forneceu as condi¢des legais e formais necessarias para o planejamento, o controle e
a transparéncia das contas publicas (OLIVEIRA, 2009).

Conforme Matias-Pereira (2012), a LRF apresenta-se como uma espécie de cddigo de
conduta para os administradores publicos nos trés poderes e nas trés esferas de governo (Uniéo,
Estados e Municipios). Seus dispositivos buscam assegurar maior transparéncia e o equilibrio
das contas publicas, exigindo uma gestdo orcamentaria e financeira responsavel, com eficiéncia
e eficacia. Para tanto, define punicdes para quem ndo os cumprir, visando exigir dos
governantes compromissos com 0 orcamento e com as metas apresentadas e aprovadas pelo
Poder Legislativo (MATIAS-PEREIRA, 2012).

O cumprimento da LRF pressupfe a formulacdo de um orgamento realista, a existéncia
de mecanismos de reducdo das despesas em caso de frustracdo das receitas projetadas e de
medidas que disciplinam os aumentos de gastos de natureza continuada no tocante a
identificacdo precisa dos recursos necessarios ao financiamento de suas atividades de custeio.
Ademais, a LRF determina limites para gastos com pessoal e para o endividamento das trés
esferas de governo, controlando importantes canais que favoreciam a multiplicacdo dos gastos
publicos. Respeitadas tais condi¢des, o orcamento seria capaz de transformar-se em um
instrumento efetivo para a atividade de planejamento, deixando de ser uma peca de ficcéo
(OLIVEIRA, 2009). Ainda segundo Oliveira (2009), para assegurar o controle e a transparéncia
dos atos publicos, a LRF estabeleceu que os PPAs, as LDOs e as LOAs, bem como pareceres
prévios, prestacdes de contas e relatdrios definidos em lei, devem ser largamente divulgados
pelas administracGes publicas, também por meio eletrénico.

Ao enfatizar a publicidade para a transparéncia e o controle das contas publicas, a LRF
reforcou a importancia desse principio orcamentario, fundamental para que a sociedade
acompanhe e fiscalize os atos dessas administracdes. Ao exigir a elaboracdo periddica de
balancos e demonstrativos, através do Relatorio Resumido de Execucdo Orgamentéria
(bimestral) e do Relatorio de Gestdo Fiscal (quadrimestral), bem como sua divulgacéo
obrigatdria, em uma linguagem simples, permitiu que a sociedade tivesse acesso a informacdes
até entdo praticamente confidenciais, e se inteirasse tanto dos atos como da situagdo financeira
dos entes, capacitando-se a melhor avaliar os governantes e cobrar os resultados de sua
administragdo (OLIVEIRA, 2009).
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Matias- Pereira (2012) destaca que a LRF contempla, além disso, a participagéo social,
que pode ocorrer por meio de audiéncias publicas durante a elaboracéo e discussdo dos PPAsS,
LDOs e LOAs, sugerindo uma espeécie de orcamento participativo, no qual a sociedade é capaz
de verificar e influenciar diretamente as decisfes de gastos dos governos, tornando o processo
mais democratico.

De acordo com Ferreira (2007), apenas apds a LRF tornou-se evidente a obrigacdo de
todos os entes da federacao elaborarem seu PPA. Tanto no caput de seu artigo 5°, quanto no
inciso Il do artigo 16° ha expressa determinacdo de que a LOA devera apresentar
compatibilidade com o PPA. No que se refere ao PPA, a CRFB/88 € rasa, apenas prevendo em
seu artigo 165, §1°, que “estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos ¢ metas
da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duragdo continuada” (BRASIL, 2000).

Tendo em perspectiva a LDO, embora a CRFB/88 tenha sido mais clara, a LRF coube
fortalecé-la como instrumento mais importante para a obtencdo do equilibrio nas contas
publicas, a partir de um conjunto de metas que, ap0s aprovadas, passam a ser compromisso de
governo (FERREIRA JUNIOR, 2006). Segundo Ferreira (2007), a LRF trouxe inovagdes
consideraveis em termos de responsabilidade no trato da coisa publica, tais como critérios e
forma de limitacdo de empenho, controle de custos, avaliacdo de resultados, transferéncias de
recursos a entidades publicas e privadas, Anexos de Metas Fiscais e de Riscos Fiscais, além do
equilibrio entre receitas e despesas.

Quanto a LOA, por sua vez, a LRF estabelece, entre outras disposi¢des, em seu artigo
5°, que seu projeto serd elaborado de forma compativel com o PPA, a LDO e as normas da
propria LRF. Contera anexo demonstrando a compatibilidade entre a programacéo
orcamentaria € 0s objetivos e metas do Anexo de Metas Fiscais, bem como reserva de
contingéncia para atender passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos
(FERREIRA, 2007).

Embora a LRF tenha trazido diversas contribuicbes para o equilibrio das contas
publicas, conforme destaca Ferreira (2007) a falta de regulamentacdo de alguns dispositivos
constitucionais enseja oportunidades a que administradores ptblicos “criativos” a interpretem
de forma a beneficiar sua gestdo. Aquino e Azevedo (2017), na mesma direcdo, afirmam que a
combinacéo entre acdes oportunistas de governos ante pressdes orgcamentarias, com brechas na

regulacdo de disciplina fiscal e baixa coer¢éo dos Tribunais de Contas traz efeitos nocivos. Tal
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aspecto pode ser exemplificado pelo uso de Restos a Pagar?®: como ndo ha restricdo expressa
do mesmo na LRF, consequentemente, os gestores publicos podem atenuar pressfes externas
no orcamento sem prejudicar o desempenho fiscal e financeiro de curto prazo divulgado pelo

governo, além de postergar pagamentos.

3.4 O orcamento publico em Minas Gerais

Ap0s a abordagem das principais caracteristicas da elaboracao do orcamento publico no
Brasil, cabe descrever suas especificidades no &mbito do estado de Minas Gerais. Ainda que
sua concepcdo esteja inserida na sistematica nacional, existem determinadas peculiaridades do
orcamento no que diz respeito a adaptacdo do texto constitucional federal a realidade mineira.

Conforme previamente mencionado, além da triade orcamentaria, composta pelo PPA,
pela LDO e pela LOA, Minas Gerais apresenta um instrumento adicional na esfera do
planejamento e do orcamento publico, representado pelo Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado (PMDI).

O PMDI corresponde ao plano estratégico que consolida um conjunto de metas e
diretrizes para o Estado no que compete ao desenvolvimento socioeconémico dos municipios
e a coordenacdo das acdes do governo em uma perspectiva de longo prazo. Seu principal
objetivo € o de proporcionar as condi¢des estruturantes fundamentais para um ciclo prolongado
de crescimento econdmico e social sustentavel, capaz de propiciar a reducdo estrutural das
desigualdades regionais do Estado (MINAS GERAIS, 1989).

A integracdo entre os instrumentos de planejamento e orcamento mineiros é ilustrada

pela figura 2:

29 Ver secdo 4.3.
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Figura 2 - Instrumentos de planejamento e orcamento em Minas Gerais

® Eixos
PMIDI 2016 - 2028 -« Areas

* Objetivos Setoriais

* Agbes de Acompanhamento
Prioritario
PPAG 2016 - 2019 * Acdesde Acompanhamento
Geral
* Metas Plurianuais

LOA 2016 * Detalhamento da Receita

* Detalhamento da Despesa

Fonte: SEPLAG, 2016.

Atualmente, conforme definicdo da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo
(SEPLAG), a Subsecretaria de Planejamento e Orcamento (SPLOR) é a responséavel, de acordo
com o Decreto 47.727 de 02 de outubro de 2019, por “coordenar a elaboragao, monitoramento
e a avaliacdo do planejamento e or¢amento estadual” (MINAS GERALIS, 2019).

A Superintendéncia Central de Planejamento e Orcamento, que faz parte da SPLOR, de

acordo com o artigo 12 do referido decreto, possui as seguintes atribuicoes:

Art. 12. A Superintendéncia Central de Planejamento e Orcamento tem como
competéncia coordenar, consolidar e apoiar os 6rgaos e entidades estaduais na
elaboracdo das atividades de planejamento e orgamento, acompanhar e
estimar o orcamento global, bem como fomentar a alocacdo eficiente de
recursos orgamentarios, com atribuicdes de:

I- propor diretrizes e normas para a elaboragéo, revisdo, monitoramento e
avaliagdo do Plano Plurianual de Ac¢do Governamental — PPAG e dos
Orcamentos Fiscais e de Investimento das Empresas Controladas pelo Estado;

I1- coordenar o processo de elaboracgdo e consolidagao das propostas de lei do
PPAG, de diretrizes orgamentarias, de orcamento anual e da mensagem anual
do Governador 8 ALMG,;

I1l- propor a programacdo orcamentaria de execucdo das despesas
consignadas no Orgamento Fiscal [...] (MINAS GERAIS, 2019).
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Com base no que estabelece o Decreto n. 47.727/2019, é possivel observar que a
subsecretaria em questdo acompanha® e coordena® a elaboragdo dos programas e agdes dos
Orgdos e entidades estaduais no que diz respeito a sua inser¢cao no or¢camento publico. A partir
disso, é formulado o documento final da LOA.

A proposta concluida é encaminhada ao Governador, que a analisa e, caso esteja de
acordo, a encaminha a Assembleia Legislativa, em forma de projeto de lei, até o dia 30 de
setembro de cada ano. Cabe, a partir disso, a ALMG, discutir e aprovar os projetos de lei
relacionados ao orgcamento.

O processo legislativo das leis orcamentarias é regido pelo artigo 160 da Constitui¢do
do Estado de Minas Gerais (CEMG/89). Conforme determina o caput desse artigo, 0s projetos
de PPA, LDO, LOA e Leis de créditos adicionais®> devem ser apreciados pela Comissdo
Permanente de Fiscaliza¢do Financeira e Orcamentaria (CPFFO) da Assembleia Legislativa.

De acordo com o disposto inciso |, é dever de tal comissao:

a) examinar e emitir parecer sobre 0s projetos de que trata este artigo e sobre
as contas apresentadas anualmente pelo Governador do Estado;

b) examinar e emitir parecer sobre os planos e programas estaduais, regionais
e setoriais previstos nesta Constituicdo, e exercer 0 acompanhamento e a
fiscalizacdo orcamentarios, sem prejuizo da atuacao das demais comissdes da
Assembleia Legislativa (MINAS GERAIS, 1989).

A tramitacdo dos referidos projetos, portanto, tem inicio na CPFFO, que emite parecer
sobre todos eles. No momento, em que a CPFFO analisa e emite parecer acerca do projeto de
lei orcamentaria anual, os parlamentares podem propor emendas. Tais emendas representam a
sintese de todo um trabalho que envolve estudos e analises, discussdes e consultas, solicitacdo
de informacGes e participacdo em audiéncias publicas celebradas com especialistas e
autoridades com o objetivo de esclarecer a matéria em apreciacdo (GIACOMONI, 2012). O

inciso 11 do artigo 160 da CEMG/89 apresenta alguns requisitos a aprovacao das emendas:

Art. 160 [...]

30 Os orgaos, entidades e fundagdes do Estado de Minas Gerais contam com uma estrutura interna, geralmente
uma Diretoria de Planejamento e Orgcamento (DPO), responsavel por elaborar o orgamento sob supervisdo da
Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Qualidade do Gasto. Apds intensa troca de informacdes entre SPLOR
e DPO, o Poder Executivo consolida todas as informagdes no que se refere a elaboragdo do Orgamento Publico
(MINAS GERAIS, 2019).

31 A SPLOR também cabe estabelecer os limites para as despesas a serem planejadas pelos 6rgéos para 0s proximos
exercicios, garantindo e informando o valor de suas respectivas cotas orcamentarias do orgamento global (MINAS
GERAIS, 2019).

32 Autorizacdo de despesa ndo computada ou insuficientemente dotada na lei de orgamento.
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Il - as emendas ao projeto da lei do orcamento anual ou a projeto que a
modifique somente podem ser aprovadas caso:

a) sejam compativeis com o plano plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias;

b) indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

1) dotacdo para pessoal e seus encargos;

2) servico da divida;

3) transferéncia tributaria constitucional para Municipio; ou
c) sejam relacionadas:

1) com a corregdo de erro ou omissao; ou

2) com as disposi¢des do projeto de lei (MINAS GERAIS, 1989).

E importante ressaltar, de acordo com o § 1° do artigo 160, que ao chefe do Executivo
é permitido encaminhar mensagem retificativa, com o objetivo de propor modificagdes no
projeto de lei. No entanto, essa possibilidade s existe desde que a comissdo encarregada ndo
tenha dado inicio a votacdo da parte cuja alteragdo é proposta (GIACOMONI, 2012).

Apds a aprovacao do Relatorio proposto pelo relator do projeto de lei orcamentaria na
comissdo propria, passa a haver um substitutivo ao projeto de lei encaminhado pelo Executivo.
Tal substitutivo resulta da fusdo do projeto de lei com as emendas aprovadas, e deve ser
discutido e votado pelo plenario do Legislativo (GIACOMONI, 2012). Concluidas a apreciacao
e votacdo, o texto aprovado pelo Legislativo segue para ser sancionado pelo Executivo, de modo
semelhante aos demais projetos de lei.

Caso ao receber o projeto de lei aprovado, o chefe do Executivo julgue-o total ou
parcialmente inconstitucional, ou contrario ao interesse publico, deve veta-lo, havendo um
prazo de quinze dias Uteis a contar da data do recebimento do projeto, além de 48 horas para
justificar ao Presidente da Assembleia Legislativa as raz6es do veto. De acordo com os 88 1°,
2°, 3°, 4° e 5° do artigo 66 da CEMG/89, o veto devera ser apreciado em sessao e votado num
prazo nédo superior a 30 dias. O veto sO pode ser rejeitado com o voto da maioria absoluta dos
deputados em escrutinio secreto. Caso ele ndo seja mantido, o projeto anteriormente aprovado
pelo Legislativo retorna ao Executivo para que seja promulgado. Em situagéo de manutengédo
do veto parcial, o presidente da Assembleia Legislativa devera promulgar o projeto sem a parte
vetada (GIACOMONI, 2011).



O processo pode ser observado de maneira resumida pela figura 3:

Figura 3 - Processo Legislativo da LOA em Minas Gerais

X
*Os oOrgdos e entidades estaduais elaboram sua proposta orgcamentdria - composta por
programas, agdes e previsao de gastos - para o exercicio subsequente.

A

A Superintendéncia Central de Planejamento e Orgamento, conforme Decreto n.)
47.727/2019, acompanha todo o processo de elaboragéo, recebe as propostas, faz os devidos
ajustes e as consolida no documento final da LOA.

*O documento final € encaminhado ao Governador, que, caso esteja de acordo, deve enviar o
projeto de lei a ALMG. y

+A tramitagio do PLOA na ALMG tem inicio CPFFO, composta por deputados que analisam, )
e emitem parecer € ao projeto de lei. Nesse momento, os parlamentares também propdem
emendas.
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*0 inciso III do art. 160 da CEMG/89 apresenta alguns requisitos 4 aprovagéo das emendas.

*Apoés a aprovacgdo do Relatorio proposto pelo relator do projeto de lei or¢amentaria na)

comissdo propria, passa a haver um substitutivo ao projeto de lei encaminhado pelo
Executivo.

*Findadas a apreciacdo e a votagdo, o texto aprovado pelo Legislativo segue para ser

sancionado pelo Executivo. y

+Caso ao receber o projeto de lei aprovado, o chefe do Executivo julgue-o total o)
parcialmente inconstitucional, ou contrario ao interesse publico, deve veta-lo.

*Conforme §§ 1°, 2° 3° 4° e 5° do art.66 da CEMG/89, o veto devera ser apreciado em
sessdo e votado num prazo néo superior a 30 dias.

+Caso o veto néo seja mantido, o projeto anteriormente aprovado pelo Legislativo retorna ao

Executivo (Eiara que seja omulgado Em situacdo de manuten¢do do veto parcial, o
presidente da ALMG devera promulgar o projeto sem a parte vetada. Y,

Fonte: Elaborado pela autora.
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4 ORCAMENTO AUTORIZATIVO: CONTINGENCIAMENTO, RIGIDEZ E
FRAGILIDADES

No capitulo anterior foram apresentadas as leis, principios e processos que fazem parte
do ciclo orcamentério, evidenciando-se o papel dos Poderes Executivo e Legislativo na
construcdo e execucao do orgamento publico. O presente capitulo discute o argumento de que
embora a CRFB/88 tenha promovido a redistribuicdo do poder politico decisorio no orgcamento,
com a possibilidade de maior intervencdo do Legislativo, em razdo do carater autorizativo da
LOA, somado a rigidez orgamentaria e a existéncia de uma série de regras e mecanismos de
flexibilizacdo da execucédo das despesas fixadas, o Executivo acaba preservando seu papel
central na coordenacdo politica desse processo.

A analise dos elementos que fornecem carater autorizativo ao orcamento € Util a
compreensdo do orcamento impositivo, que busca resgatar a maior participagdo do Legislativo
na definicdo e no acompanhamento do gasto publico.

Diante disso, a secdo 4.1 aborda as possibilidades de execucéo discricionaria, por parte
do Executivo, de despesas que constam nas LOAS, caracterizando-as como autorizativas. No
entanto, conforme apontado na se¢do 4.2, hd um elevado grau de despesas mandatdrias na
composic¢do dos orcamentos publicos no Brasil, fato que gera rigidez orcamentéria. Ou seja, a
discricionariedade supracitada recai apenas sobre um pequeno percentual — no qual se incluem
as emendas individuais — do total das despesas publicas fixadas em Lei.

A secdo 4.3 apresenta as fases das despesas publicas, destacando que sua realizacdo s6
¢ autorizada caso haja previsao orcamentaria correspondente. Nesse sentido, a se¢do 4.4, por
fim, introduz o mecanismo do contingenciamento, que tem como objetivo evitar a ocorréncia
de discrepancias entre 0s montantes arrecadado e gasto, mas que é, por diversas vezes,

arbitrariamente utilizado pelo Executivo.

4.1 O caréater autorizativo da Lei Orcamentaria

No Brasil, as abordagens sobre orcamento publico tém se tornado cada vez mais
relevantes, uma vez que nele residem as decisdes de implementacdo de politicas publicas do
governo. Sobre o assunto, cabe destacar que a definicdo da natureza juridica do orgamento
publico € um tema complexo.

Segundo Giacomoni (2012), a Lei do Or¢amento é uma “autorizagdo”, em fungdo de

seus efeitos juridicos. Quanto as receitas, a autorizagdo orcamentaria nao estabelece regra geral
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alguma, sendo apenas a condi¢cdo necessaria para que possam ser arrecadadas. Em relacdo aos
gastos, por sua vez, a autorizacdo orgamentéria carece de virtude criadora, sendo meramente a
condicdo de realizacdo das despesas publicas, ou seja, juridicamente, um ato-condicao.

Para Piscitelli (2007), a partir da analise de seu processo, o orcamento, no Brasil, pode
ser entendido como autorizativo, considerando a inexisténcia de garantia de que as despesas
publicas fixadas por meio das LOASs sejam, de fato, realizadas. Essa natureza autorizativa seria
a responsavel pela existéncia de discricionariedade do Poder Executivo sobre a execucao das
despesas, reduzindo o Legislativo a um papel decorativo na aprovacdo do or¢camento. Ao
Legislativo caberia apenas dizer sim ou ndo ao orgamento autorizativo apresentado, uma vez
que a execuc¢do das despesas ndo é obrigatoria, apenas foi nele prevista.

Torres (1995) aponta que a interpretacdo de que o orcamento é lei formal, que apenas
prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, sem criar direitos subjetivos e sem modificar as
leis tributarias e financeiras, € a que melhor se adapta ao direito constitucional brasileiro. Santos
(2016) também percebe o orcamento como uma autoriza¢do formal, do Poder Legislativo ao
Executivo, que viabiliza a realizacdo das despesas publicas e ndo uma norma que exige a
efetivacdo obrigatoria das despesas nela estabelecidas. Este carater autorizativo pode ser
observado através de dispositivos legais, tais como a LRF, a Lei 4320/64, a CRFB/88 ¢ a
CEMG/89, onde séo estabelecidos mecanismos como 0 contingenciamento e a abertura de
créditos adicionais.

E importante destacar a existéncia de despesas que, devido a comando constitucional,
estdo vinculadas a determinadas finalidades, inexistindo espaco para discricionariedade do
Executivo neste aspecto. A magnitude desses itens na composi¢do do gasto publico impde
consideravel rigidez ao orcamento, reduzindo significativamente a margem de liberdade do
Executivo. Assim, sdo relativamente restritos os recursos disponiveis para serem alocados de
maneira a garantir a implementacdo de politicas e de investimentos — que ndo estejam
contemplados no rol dos recursos e aplicacdo obrigatéria — para atender as demandas e
necessidades da populagdo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2005).

Contudo, mesmo levando em conta tais casos, 0 orgamento continua sendo autorizativo,
uma vez que estas determinacgdes nascem de previséo constitucional anterior, estabelecendo-se
em nivel acima do plano em que esta a LOA. Portanto, ndo se pode afirmar que em razéo das
vinculagdes o orcamento passaria a ndo ter carater autorizativo (CASTRO, 2015).

O grande problema dessa natureza juridica reside no fato de que o orcamento néo
vincula o Executivo a sua estrita observancia, o que da aos governantes as alternativas de

realizar ou ndo as receitas previstas. Gera-se, dessa maneira, um poder que, caso mal
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empregado, pode ser prejudicial a sociedade, tendo em vista que a satisfacdo das necessidades
coletivas, razdo de existir do Estado, depende da concretizagdo dos gastos. Como consequéncia,
acabam sendo frustradas as expectativas criadas com base na proposta orcamentéria,
convertendo-se o orcamento em mera peca de ficcdo (FERREIRA, 2007).

Nesse sentido, Oliveira (2009, p. 93) afirma que “reinando soberana, a peca
orcamentaria deixa de ser um instrumento de controle que a sociedade possui sobre as a¢6es do
Estado, passando a refletir os objetivos do Executivo e de suas bases politicas”. Com isso, as
questdes relacionadas a distribuicdo do 6nus tributario e a destinacdo dos gastos publicos
passam a ser decididas no &mbito do Executivo, impondo ao Legislativo perda de autonomia
para influenciar na sua definicdo e para desempenhar o seu papel no concerto dos poderes
constitucionais. O Executivo se V& livre, assim, para estabelecer, com as for¢as que constituem
suas bases de sustentacdo, os objetivos a serem perseguidos através da politica publica.

Outro mecanismo legal que reforca a interpretacdo acerca do carater autorizativo da
LOA s&o os créditos adicionais®. De acordo com Giacomoni (2012), tais créditos atendem a
duas questdes classicas de imprevisdo na elaboracdo do orcamento: a ndo existéncia de crédito
orcamentario para atender a determinada despesa; e a existéncia do crédito orcamentario, mas
com dotacdo que apresenta saldo insuficiente para o atendimento das despesas necessarias.

Os creditos adicionais sdo 0 mecanismo responsavel pelas alteracdes orcamentarias
realizadas ao longo exercicio financeiro. O artigo 41 da lei n. 4.320/64 os classifica em trés
modalidades distintas, quais sejam: suplementares, os destinados a reforco de dotacédo
orcamentaria; especiais, 0s destinados a despesas para as quais nao haja dotacdo orcamentaria
especifica; extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra,
comogdo intestina ou calamidade pablica (BRASIL, 1964).

O artigo 7, inciso I, da lei n. 4320/64, o artigo 165, § 8° da CRFB/88, bem como o artigo
157, § 3° CEMG/89, autorizam a incluséo, na prépria LOA, de dispositivo que permita ao
Executivo abrir créditos suplementares, até certo limite. Assim, durante o exercicio, 0
Executivo tem competéncia legal para suplementar o orgcamento, através de decretos, sem,
todavia, consultar o Legislativo, uma vez que a autorizagdo Ihe é legalmente garantida. E
possivel notar, a partir disso, que essa modalidade de crédito, que objetiva a desburocratiza¢éo
nos procedimentos administrativos, revela-se como uma excecdo legal ao principio
orcamentario da exclusividade (ROCHA, 2001).

33 0 artigo 40 da Lei 4320/64 define créditos adicionais como “as autorizacdes de despesa ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na LOA” (BRASIL, 1964).
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O limite mencionado no pardgrafo anterior varia de um ano para o outro, sendo
estabelecido por meio de negociacao entre Executivo e Legislativo. Quanto mais flexivel o for
o limite, ou seja, quanto maior o percentual autorizado pelo Legislativo para que o Executivo
abra crédito adicional sem autorizagdo legislativa, menor o controle do Legislativo sobre o
orcamento, no que diz respeito a realocacdo de dotacOes, e maior a flexibilidade na execucao
do orcamento pelo Executivo (ROCHA, 2001).

Em relacdo aos créditos especiais, cabe frisar que sua abertura demanda autorizagédo
legislativa prévia, sendo necessario que haja indicacdo dos recursos disponiveis para acorrer a
despesa e que seja empreendida sua indicagdo no instrumento de abertura. Feito isso, a abertura
deve ser finalizada por meio de decreto do poder Executivo.

Diferente do que ocorre no caso dos créditos suplementares e especiais, 0s créditos
extraordinarios apresentam algumas peculiaridades. Devido a necessidade de disponibilizacédo
rapida dos recursos, ndo € necessaria a indicacdo dos recursos que irdo suportar as futuras
despesas e, além disso, esta modalidade ndo esta sujeita ao processo de tramitacdo legislativa.
A autorizacdo legislativa é feita apos a despesa, uma vez que o ato de autorizacdo do credito
ocorre por meio de medida provisoria, que consiste em um instrumento legislativo tipico do
chefe do Executivo. (ROCHA, 2001).

Segundo Pinto (2006), a LRF também reforca o carater autorizativo da LOA, ao
restringir, obrigatoriamente, a geracdo de despesas quando restar verificado o risco de
frustracdo das metas de resultado primario ou nominal. Trata-se, pois, de um mecanismo de
contencdo do gasto publico, porquanto ndo haja garantia de receita que lhe promova o custeio.

De acordo com Rezende e Cunha (2005), a op¢do por um orgamento autorizativo é
explicitamente reforcada pelo artigo 9° da LRF, que determina o seguinte:

Art. 9% Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado priméario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Pablico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacéo financeira, segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. (BRASIL, 2000)

Vale ressaltar que a técnica do contingenciamento ¢ amplamente utilizada e que esta
recai t3o somente sobre despesas discricionarias, que correspondem a uma pequena parcela®*
do total do orgcamento, tanto na Unido quanto em Minas Gerais. Isso faz com que a execugéo

das emendas parlamentares individuais aprovadas pelo Legislativo, englobadas no percentual

3 Barbosa et al (2019).
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supracitado, possa ser submetida a este mecanismo, sendo, também, usada como um

instrumento de barganha politica.

4.2 Rigidez orcamentéaria

O processo de elaboracdo orgamentaria, teoricamente, tenderia a refletir as estratégias e
planos de um governo democraticamente eleito, representando, consequentemente, as
preferéncias da sociedade. No caso brasileiro, entretanto, estes aspectos ndo sdo plenamente
atendidos, principalmente em decorréncia das limitagbes impostas por uma forte rigidez
orcamentaria que restringe, em certa medida, a liberdade dos gestores de implementar as
diretrizes de governo (CASTRO, 2015).

O cenario acima, somado a algumas imposi¢oes legais incontornaveis e ao fato de que
a ampla maioria das a¢des de governo envolve atividades de carater continuado, faz com que
prioridades passadas acabem sendo cristalizadas e transferidas para o futuro. Tem-se, assim, 0
chamado incrementalismo orcamentario, que consiste em uma pratica de elaboragdo
orcamentaria caracterizada pela reproducéo, para o novo exercicio, do orcamento passado, com
ajustes marginais proporcionados, principalmente, por incrementos de recursos. Incontornavel
pela rigidez, o incrementalismo cria dificuldades para a desejada integragéo entre planejamento
e orgcamento, bem como para a adogdo de sistemas de orcamento por programas ou de
desempenho (GIACOMONI, 2012).

De acordo com Giacomoni (2012), no Brasil, essa inflexibilidade na aplicacdo dos
recursos a disposicdo do gestor publico encontra-se fundamentada em duas restrigdes
complementares: a de vinculagao de receitas e despesas, e 0 expressivo volume de despesas de
execucdo obrigatdria. A primeira refere-se aquelas receitas que ndo podem ser utilizadas para
despesas diferentes daquelas para as quais foram criadas; enquanto a segunda € atribuida aos
elevados gastos obrigatorios que qualquer governo deve honrar e as transferéncias aos estados
e municipios, no caso da Unido, e aos municipios, no caso dos estados. Cabe destacar que tal
fendmeno ganhou forca apds a CRFB/88, refletindo-se nas demais esferas de governo
(CAMARA, 2008).

Conforme exemplificado a seguir, seu artigo 167, inciso 1V, legitima a vinculacdo de

receitas as despesas com educacéo e saude:

Art. 167. Sdo vedados:
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IV — a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as a¢0es e servicos
publicos de salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para
realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXII, e a prestacdo de
garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art.
165, 8 8° bem como o disposto no 8 4° deste artigo; (BRASIL, 1988, p.250).

Além dessa determinacdo, cabe ressaltar que o artigo 212 da CRFB/88 estipula limites
minimos para os gastos relacionados & educacéo, para a Unido, Estados e Municipios. O artigo
198, por sua vez, estabelece 0 mesmo para os gastos com saude. Nesse sentido, a Unido deve
despender, no minimo, 18% da Receita Liquida de Impostos (RLI) com o setor educacéo,
enquanto os Estados devem gastar um percentual minimo equivalente a 25% da RLI. Em
relacdo ao setor salide®®, a Unido deve despender um minimo de 13,2% da RLI, ao passo que
0s estados devem executar um minimo de 12% da RLI.

Sobre as vinculagdes, o caput do artigo 212 da CEMG/89 traz um aspecto adicional, que

diz respeito ao investimento com amparo e fomento a pesquisa:

Art. 212. O Estado mantera entidade de amparo e fomento a pesquisa e lhe
atribuird dotacOes e recursos necessarios a sua efetiva operacionalizacao, a
serem por ela privativamente administrados, correspondentes a, no minimo,
um por cento da receita orcamentéria corrente ordinaria do Estado, os quais
serdo repassados em parcelas mensais equivalentes a um doze avos, N0 mesmo
exercicio. (MINAS GERAIS, 1989).

Assim, além das vinculacBGes impostas pela CRFB/88, Minas Gerais deve investir, a
cada exercicio, pelo menos 1% da Receita Corrente Ordinaria com o amparo e fomento a
pesquisa; situacdo que torna ainda mais enrijecido o orgamento do Estado.

A presenca das transferéncias constitucionais também € um ponto de atencdo
relacionado a vinculacao entre receitas e despesas. Tais transferéncias, dispostas nos artigos
158 e 159 da CRFB/88, sédo responsaveis por engessar boa parte das receitas dos Estados e da
Unido. Este tipo de estrutura criada pelo federalismo fiscal € conhecida como compartilhamento
de receitas entre os entes da federacdo. Ha, ainda, outros dispositivos constitucionais que
legitimam a vinculacdo entre receitas e despesas, como as contribuigdes sociais, que s&o

vinculadas ao or¢camento da seguridade social, por exemplo.

3 Ver Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012.
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Ademais, ha também as despesas incompressiveis, de execugdo obrigatdria, tratadas
como outro fator causador da inflexibilidade no orgcamento. Dentre elas, destacam-se o0s
beneficios previdenciarios, o abono salarial, 0 seguro desemprego, as despesas com pessoal e
0s encargos sociais referentes aos servidores publicos (CAMARA, 2008).

De acordo com Rezende e Cunha (2005), engessado, 0 orcamento se transformou,
assim, em um instrumento que enfrenta dificuldades em desempenhar o papel tanto de campo
de definicdo e de reordenamento das prioridades publicas quanto de instrumento de

planejamento.

4.3 Fases das despesas publicas

A despeito da rigidez, ndo ha obrigacdo de que o Executivo realize todas as despesas
previstas no orcamento. A existéncia de dotagdo orcamentéria e crédito disponivel, no entanto,
sdo prerrogativas da execucdo or¢camentaria, de modo que o Executivo, embora ndo seja
obrigado a executar o total dos créditos or¢ados, s6 possua autorizacdo para realizar a despesa
caso haja previsdo orcamentaria correspondente. A execucdo da despesa transcorre em trés
estagios, que conforme previsto na lei n. 4.320/1964 sdo o empenho, a liquidacdo e o
pagamento.

O empenho, conforme artigo 58 da lei n. 4.320/1964, é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado a obrigacdo de pagamento, pendente ou nao, de implemento
de condicdo. Consiste, resumidamente, na reserva de dotacdo orcamentaria para um fim
especifico. Todavia, ainda que a despesa esteja legalmente empenhada, ndo ha obrigagdo de
que o Estado efetue o pagamento, uma vez que o implemento de condi¢do podera estar
concluido ou ndo. Isso justifica-se pelo fato de a legislacdo também determinar que o
pagamento de qualquer despesa publica, passe pelo crivo da liquidacdo, que corresponde ao
estagio seguinte.

Para Giacomoni (2012, p. 310) o empenho é tido como principal instrumento da
administracdo publica para acompanhamento e controle da execugdo de seus orcamentos, tendo
em vista que "empenhar a despesa significa enquadra-la no crédito orgcamentario apropriado e
deduzi-la do saldo da dotagao do referido crédito”. O artigo 60, ao vedar a realizacéo de despesa
sem prévio empenho, evidencia o carater essencial deste estagio. Nesse sentido, Sanches (2013)
destaca que a assuncdo de compromisso sem prévio empenho implica em responsabilidade

pessoal da autoridade perante o fornecedor. A realizacdo do pagamento, por sua vez, sem tal
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formalidade, sujeita 0 ordenador de despesa ao processo de tomada de contas e outras agoes
legais.

A liquidacdo consiste, de acordo com o artigo 63 da lei n. 4.320/1964, na verifica¢do do
direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito. Ou seja, € a comprovacdo de que o credor cumpriu todas as obrigagdes
constantes do empenho. Envolve, dessa forma, todos os atos de conferéncia e verificagdo, desde
a prestacédo do servico (ou entrega do material) até o reconhecimento da despesa.

Sanches (2013, p. 236) aponta que a liquidacao é expressa

[...] pelo conjunto de procedimentos realizados sob a supervisdo e
responsabilidade do ordenador de despesas, no qual se verifica o direito
adquirido pelo credor, a partir dos titulos e documentos comprobatérios do
crédito, ou seja, que a despesa foi regularmente empenhada e 0 bem ou servico
foi entregue de maneira satisfatoria.

O ultimo estagio da despesa € 0 pagamento, que equivale a entrega de numerario ao
credor do Estado, extinguindo desta forma o débito ou obrigacéo. O artigo 62 da lei n. 4.320/64
determina que o pagamento da despesa sO sera efetuado quando ordenado ap6s sua regular
liquidacdo. Assim, em um primeiro momento emite-se a ordem de pagamento apds a liquidacéo,
onde a autoridade competente determina que a despesa seja paga. Em seguida, ocorre o
pagamento propriamente dito, com o qual considera-se o encerramento da realizacdo da despesa
(GIACOMONI, 2012).

O caput do artigo 74 do Decreto-Lei n. 200/67, no que diz respeito a forma de
pagamento, determina que na realizacdo da despesa publica serd utilizada a via bancaria,
conforme normas estabelecidas em regulamento. A partir disto, os 88 2° e 3° do referido artigo

tratam também sobre o pagamento da despesa:

Art. 74..]

§ 2° O pagamento de despesa, obedecidas as normas que regem a execugao
orcamentaria (Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964), far-se-4 mediante ordem
bancaria ou cheque nominativo, contabilizado pelo 6rgdo competente e
obrigatoriamente assinado pelo ordenador da despesa e pelo encarregado do
setor financeiro.

§ 3° Em casos excepcionais, quando houver despesa ndo atendivel pela via
bancéria, as autoridades ordenadoras poderdo autorizar suprimentos de
fundos, de preferéncia a agentes afiancados, fazendo-se os langcamentos
contdbeis necessarios e fixando-se prazo para comprovagdo dos gastos
(BRASIL, 1967).
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Vale ressaltar que as despesas liquidadas, porém ndo pagas até 31 de dezembro do
exercicio corrente, sdo consideradas Restos a Pagar, que se classificam em Restos a Pagar
Processados (RPP) e Restos a Pagar N&o Processados (RPNP) (BRASIL, 1964). Os RPPs
englobam as despesas que passaram pelo processo de liquidagdo, enquanto os RPNPs englobam
despesas que se encontram ainda em estagio de empenho.

Aquino e Azevedo (2017, p. 586) descrevem o processo de inscricdo em Restos a Pagar
da seguinte forma:

A inscri¢do de RPP viria de gastos ja liquidados que ndo tenham sido pagos
dentro do exercicio, seja por tempo de processamento ou pela data de
vencimento do titulo. Ja a inscri¢do no RPNP viria da necessidade de manter
empenhos para execugdo futura que tenham sofrido atrasos por fatos
imprevistos, em servigos nao recorrentes que serdo finalizados apenas ap6s o
fim do exercicio. Nesses casos, uma parcela do orgamento é deixada em aberto
para execugdo futura.

A inscricdo de despesas em Restos a Pagar € um ponto que merece atencdo. 1sso porque,
conforme apontado por Aquino e Azevedo (2017), se feita de modo indiscriminado, pode levar
ao aumento do endividamento, a perda do principio da anualidade e a reducdo da transparéncia,

contribuindo para que o orgamento perca sua credibilidade®.

4.4 O contingenciamento das despesas

O contingenciamento corresponde a um mecanismo formal adotado pelo governo,
legalmente fundamentado, que visa evitar a ocorréncia de discrepancias entre 0 montante
arrecadado e o montante gasto. Sua base de incidéncia sdo as despesas discricionarias, quais
sejam, as inversdes financeiras, 0s investimentos, outras despesas correntes e as despesas de

capital. De acordo com Galhardo (2008, p.55):

O objetivo do mecanismo €é o de limitar a realizagdo da despesa orcamentaria,
ao longo do exercicio, em montantes inferiores aos autorizados na LOA e nos
créditos adicionais, visando a compatibilizar com o fluxo de caixa, de tal
forma que a execucdo dos gastos ndo supere os valores efetivamente
arrecadados, sob a justificativa de garantir o cumprimento das metas fiscais
estabelecidas.

3 Sobre 0 assunto, Rezende e Cunha (2005) destacam que a soma dos efeitos decorrentes da expansio dos RAPs
gera um conflito entre a liberagdo de recursos do orgamento corrente e de recursos represados de or¢camentos de
exercicios anteriores.
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Para Silva e Marques (2011, p. 46), o contingenciamento de despesas representa a

situagdo na qual:

O governo deveré gastar menos do que foi planejado no orgamento, tendo em
vista a ocorréncia de frustracdo [queda] na arrecadacao estimada ou aumento
de despesas acima do patamar previamente fixado, adequando-se, dessa
forma, a nova realidade fiscal. Contingenciamento tem o mesmo significado,
a luz dos textos legais, que limitacdo de empenho e a consequente
movimentagdo financeira.

O mecanismo é regulamentado pelo artigo 9° da LRF, que determina que:

Art.9°- Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita
poderd ndo comportar o cumprimento das metas de resultado priméario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0os Poderes e 0 Ministério
Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacao financeira, segundo
os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

8§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicao das dotagGes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de forma
proporcional as reducdes efetivadas.

8§ 2° N&o serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacoes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do
servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.

8 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o Ministério Pablico
ndo promoverem a limitacdo no prazo estabelecido no caput, é o Poder
Executivo autorizado a limitar os valores financeiros segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° Ateé o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo
demonstrara e avaliard o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre,
em audiéncia publica na comisséo referida no §10 do art. 166 da Constitui¢do
ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais [...]. (BRASIL,
2000).

O mecanismo do contingenciamento, dessa forma, é legal e de uso compulsério,
aplicavel exclusivamente quando comprovada a reducgéo da arrecadacdo em relacdo aquela que
havia sido estimada e considerada na fixagdo das metas fiscais da LDO e na propria pega anual
de orgamento. Ou seja, na auséncia de motivacdo quanto a frustracdo de receitas e o risco de
afetacdo das metas de resultado nominal e primério, ndo ha que se falar em adiamento da
execucdo do orcamento antes que seja apurado que a receita realizada ndo comporta as metas
fiscais estabelecidas (GONTHO, 2010).
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Faz-se necessario, no entanto, considerar a ocorréncia de fatos supervenientes ao longo
do exercicio financeiro, o que pode interferir no cumprimento da meta fiscal e, inclusive, gerar
a necessidade de revisdo do montante previsto. O artigo 31 da LRF trata, por exemplo, de

situacBes em que a divida consolidada ultrapassa o limite previsto no artigo 30:

Art. 31. Se a divida consolidada de um ente da Federacdo ultrapassar o
respectivo limite ao final de um quadrimestre, devera ser a ele reconduzida até
o término dos trés subsequentes, reduzindo o excedente em pelo menos 25%
(vinte e cinco por cento) no primeiro.

8 1° Enquanto perdurar o excesso, 0 ente que nele houver incorrido:

| - estard proibido de realizar operagdo de crédito interna ou externa, inclusive
por antecipacdo de receita, ressalvado o refinanciamento do principal
atualizado da divida mobiliaria;

Il - obtera resultado primario necessario & reconducéo da divida ao limite,
promovendo, entre outras medidas, limitacdo de empenho, na forma do art. 9°
(BRASIL, 2000).

Para viabilizar a consequente necessidade de aumentar, durante o exercicio, a despesa
com pagamento de juros e servicos da divida, a propria LRF, entre outras medidas®’, determina
a limitacdo de empenho na forma do artigo 9°, enquanto perdurar o valor do limite ultrapassado.
Gontijo (2013, p.5) destaca, a partir disso, que é possivel observar pelo menos trés situacdes

distintas no decorrer do exercicio financeiro:

Na primeira, quando ndo h& contingenciamento, a programacdo aprovada
deverd ser executada, pois pressupostamente todos os principios legais e
constitucionais foram seguidos na sua elaboracdo. Outra, que limita a sua
execucdo enquanto perdurar a situagdo de excecdo (frustracdo de receita)
prevista no art. 9° da LRF. A terceira, em que a programacdo, depois de
contingenciada, é recomposta, ou seja, descontingenciada, quando ndo mais
perdurar 0s motivos de sua limitagéo.

Apesar das determinacGes trazidas pela LRF, o que se observa na pratica é que o
principal motivo do contingenciamento esta relacionado a garantia de promocao do superavit
primario®. Preocupado com o cumprimento antecipado, ou até mesmo majorado da meta fiscal,
o0 Executivo usualmente realiza, através de atos alheios & comprovacao da frustracéo de receitas

e do risco de afetacdo das metas fiscais, contingenciamentos preventivos logo apos a liberagao

37 O aumento do superavit primario pode ser obtido por meio de aumento da receita primaria e, ou redugio da
despesa primaria.

38 O superavit primario ¢ um importante indicador da sustentabilidade da politica fiscal em face do endividamento
publico.
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do orcamento, obrigando os 6rgdos a executar apenas uma parcela das despesas aprovadas no
orcamento (REZENDE, 2005).

Sobre o assunto, Sadeck et al (2005) reforcam que a o contingenciamento vem sendo
bastante utilizado como meio de assegurar metas de superavit primario e acordos firmados com
instituicdes financeiras multilaterais, funcionando como um apéndice da politica econdémica
adotada pelos governos.

O superavit primario, por se tratar de meta fiscal vinculante para o gestor publico dentro
de um quadro orcamentario competitivo entre as mais variadas despesas e acOes
governamentais, torna-se referéncia fixa de poupanca para o setor publico. Normativamente, se
0 gestor interpreta o superavit primario como um nivel que pode ser administrativamente
superado, ou seja, acrescido além da previsdo legal inscrita na LDO e na LOA, ele passa ao
largo da finalidade legal, porquanto ndo haja autorizacdo especifica para que se deixe de realizar
as despesas autorizadas na LOA, conforme a disponibilidade de receita efetivamente arrecadada
(PINTO, 2006).

Rezende (2014) aponta o uso do contingenciamento de despesas pelo Executivo,
também, para diferentes fins, afastando-se do que estabelece a LRF, tais como financiar
aumentos ndo previstos nas despesas obrigatdrias e cobrir créditos extraordinarios abertos sem
fonte financiadora correspondente. Gontijo (2010) argumenta que, aparentemente, 0 governo
contingencia mesmo quando ndo tem informacdo certa de que realmente houve arrecadacao
insuficiente.

A operacionalizacdo do referido mecanismo ocorre através do Decreto de
Contingenciamento, conhecido como Decreto de Programacdo Orcamentéria e Financeira. Sua
expedicdo ocorre ap0s a aprovagdo da LOA, sendo estabelecida pelo chefe do Executivo. Para
atendimento dos objetivos previamente mencionados, o Decreto desdobra em metas bimestrais
a arrecadacdo anual estimada na LOA, de modo que estas sirvam de parametro a elaboracdo do
cronograma mensal de desembolso. Além disso, o Decreto de Contingenciamento® também
estabelece as regras para a liberacéo de recursos financeiros aos outros Poderes.

Para Gontijo (2010), a forma como o0 mecanismo em questdo é utilizado gera
desconforto entre os parlamentares. Isto porque, apesar de as despesas discricionarias

corresponderem a uma pequena parcela do orgcamento, o Executivo habitualmente elege como

39 Os decretos de contingenciamento ndo identificam as programagcdes especificas que sdo contingenciadas, apenas
fixam limites globais de empenho e pagamento por 6rgao, o que amplia a margem de flexibilidade da execucao.
A falta de compromisso com a execuc¢do e a auséncia de critérios de contingenciamento estabelecem, assim, uma
uma espécie de “cortina de fumaga” na gestdo administrativa, onde tudo pode ser atribuido a falta de recursos
(GREGGIANIN, 2015).
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prioridade de contingenciamento aquelas ndo previstas na proposta encaminhada ao
Legislativo, ou seja, o valor acrescido em forma de emendas*® parlamentares. Em decorréncia
disso, um instrumento técnico acaba adquirindo viés politico, desvalorizando, desrespeitando e
desconsiderando a apreciacdo do projeto de lei orcamentaria anual feita pelo Legislativo.

Sadeck et al (2005) destacam que o0 uso desenfreado do contingenciamento preventivo
prejudica a continuidade das politicas e dificulta o processo de controle social, uma vez que o
critério de transparéncia dos dados, previsto na LRF, deixa de ser cumprido. Segundo o0s
autores, em todo inicio de ano ocorre interrupcdo no andamento das politicas, havendo, ao final
do exercicio, execu¢do dos programas de forma acelerada. Nesse sentido, chamam atencéo,
ainda, para a necessidade de publicizacdo dos critérios, motivos e dos valores do
contingenciamento das politicas, bem como para o estabelecimento de regras claras, 0 que ndo
ocorre atualmente.

Nunes (2005) também aborda a necessidade de formulagdo de critérios mais claros em
relacdo ao contingenciamento, fato que contribuiria também para a preservacdo da
independéncia dos Poderes. A partir disso, € possivel afirmar que se trata de um mecanismo
sobre o qual pairam diversas controvérsias e que carece de regulamentacdo mais consistente.

A anélise do contingenciamento e dos demais instrumentos abordados neste capitulo
revela a possibilidade de que o Executivo adote estratégias que Ihe garantam atuagdo flexivel
na implementacédo de planos e orcamentos publicos, reduzindo-se a eficacia da acdo legislativa
e transferindo-se para a fase de execu¢do orcamentaria o poder de definir prioridades. Esta falta
de compromisso e responsabilidade politica pela execucdo do orcamento aprovado pelo

Legislativo estimula a sobrevivéncia de uma série de deficiéncias no modelo autorizativo.

40 Seu valor total é praticamente composto de despesa primaria discricionaria (custeio e investimento).
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5 ORCAMENTO IMPOSITIVO NO BRASIL

Conforme o panorama anteriormente apresentado, o or¢camento publico envolve
necessariamente relacdes de poder. O regramento constitucional brasileiro assenta-se em um
sistema de checks and balances, no qual um Poder controla a atuagéo do outro, com o objetivo
de gerar um equilibrio de forcas, onde nenhum deles se sobreponha. Para isso, a CRFB/88
definiu instrumentos especificos, dos quais, do ponto de vista orgcamentario, destacam-se a
prerrogativa de iniciativa e o poder de veto dados ao Executivo versus a aprovacao e o controle
pelo Legislativo. Outorgou, dessa forma, as decisfes politico-orcamentérias a esses Poderes,
responsaveis pela definicéo e realizacdo de politicas publicas, sujeitando-as, no entanto, a tutela
jurisdicional (SANTOS; GASPARINI, 2020).

As atribuicdes orcamentarias especificas dos poderes Executivo e Legislativo deveriam,
em esséncia, se complementar. Contudo, na pratica, o que se observa nessa relacdo é um embate
de forcas, tendo em vista a natureza autorizativa do orcamento e o presidencialismo de coaliz&o.
Nesse contexto, o uso desmedido dos mecanismos de gestdo das coalizdes pelo Executivo,
notadamente quanto a execucdo de emendas, aqueceu um debate acerca da natureza do
orcamento publico brasileiro.

Segundo Mendes e Dias (2014), os constantes descontentamentos com essa situagao
fizeram surgir, ao longo do tempo, propostas legislativas visando tornar obrigatdria a execucao
das despesas constantes no orcamento publico, além de trazer a autorizacdo legislativa como
pré-requisito para a suspensdo, 0 remanejamento ou o cancelamento de tais despesas, de modo
que o mesmo adquira carater impositivo. O capitulo aborda as concep¢des do orcamento
impositivo no Brasil, apresentando, nas sec¢des 5.1 e 5.2, sua ado¢do pela Uniéo e pelo estado
de Minas Gerais, respectivamente.

As propostas legislativas supracitadas sugerem, em suma, o0 que a literatura chama de
orcamento impositivo, cujo objetivo é a retirada da discricionariedade do Executivo na fase da
execucao orcamentéria. Elas baseiam-se no modelo americano, dotado do instrumento
denominado rescision que, de acordo com Piscitelli (2007), exige, para a inexecucéo de credito
orcamentario, explicita autorizacdo legislativa. Piscitelli (2007, p. 3) destaca, entretanto, que o
conceito de orcamento impositivo é mais “um produto das caracteristicas e das praticas
sociopoliticas brasileiras do que propriamente de uma ordem legal ou mesmo de um corpo de
doutrina que Ihe dé respaldo e consisténcia”.

Nessa direcdo, Lima (2003) destaca que, tendo em vista 0 grau de discricionariedade

concedido ao Executivo, existem trés tipos de modelos de orcamentos impositivos, rotulados
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como versBes extrema, intermediaria e flexivel. A versdo extrema exige que 0s gestores
executem integralmente a programac&o or¢camentaria definida pelo Legislativo. A adocéo de tal
modelo é improvavel, tendo em vista que nele, quem detém o poder de autorizar que
determinado gasto seja realizado — o Legislativo — ndo detém o poder de autorizar que ele ndo
seja efetuado.

J& a versdo intermediaria objetiva a obtencdo de anuéncia do Legislativo para a ndo
execucdo de parte da programacao. Trata-se do modelo adotado pelos Estados Unidos, desde
meados dos anos 1970, caracterizado pelo mecanismo de rescission anteriormente mencionado.
E uma versio que permite certa flexibilidade orcamentaria, considerando que, em razdo de
receitas abaixo do esperado ou do crescimento inesperado de outras despesas prioritarias, 0
Executivo poderia ndo executar as despesas previstas. Caberia ao referido Poder justificar ao
Legislativo a razdo de ndo ter executado alguns dos créditos incluidos no orcamento
(MENEZES; PEDERIVA, 2015).

A versdo flexivel, por sua vez, determina a obrigatoriedade de implementar apenas parte
do orcamento, concedendo discricionariedade ao Executivo em relacdo as demais despesas
(MENEZES, PEDERIVA, 2015). Cabe ressaltar que Praca (2013) sustenta, ainda, a existéncia
de um quarto tipo de orgcamento impositivo, tratado como orgamento impositivo para emendas.
Nessa versdo, o Executivo “estaria obrigado a executar todas as emendas or¢amentarias,
individuais e coletivas, propostas por parlamentares, sem se preocupar com 0 resto do
orcamento” (PRACA, 2013, p.221).

O modelo acrescentado por Praca (2013) é o que mais se aproxima do adotado no Brasil,
onde a execucdo da lei orcamentéaria, no que tange as programacdes incluidas ou acrescidas por
meio de emenda individual, passou a ser obrigatoria, e ndo meramente facultativa. Sua execucdo
orcamentaria torna-se, dessa forma, um dever do gestor. Essa responsabilidade, no entanto, €
afastada quando forem comprovados impedimentos técnicos ou legais (GREGGIANIN;
SILVA, 2015).

A aprovagéo do orgamento impositivo, conforme Greggianin e Silva (2015) se deu em
um momento de debate doutrinario entre duas correntes de pensamento. A primeira, mais
antiga, ao considerar que 0s orcamentos publicos tém carater meramente autorizativo, alia-se a
cultura e a pratica da administracédo publica. Trata-se de um entendimento que garante ao gestor
ampla margem de manobra e flexibilidade na execucdo, possibilitando a eleicdo das

programac0es a serem executadas (BALEEIRO, 1996). Essa posi¢éo €, ha anos, sustentada pela



61

teoria proposta por Paul Laband*! na Alemanha do século XIX. Segundo esse jurista, apds a
aprovacdo do orcamento pelo Legislativo, a execugdo orcamentaria seria de competéncia
exclusiva do Executivo, entendendo-se que a responsabilidade do governo perante 0s
parlamentares é politica e que o orcamento ndo tem efeitos vinculantes (SANTOS;
GASPARINI, 2020).

Por outro lado, também gozando de apoio doutrinario, ha a linha que defende que o
orcamento publico, por decorrer de norma de ordem publica, firma-se no pressuposto da
obrigatoriedade. Nessa direcdo, segundo De Oliveira* (2006), 0 orgcamento teria o carater tipico
de qualquer norma juridica: imperativo, coativo, de normatizacdo de condutas. Posicionando-
se pela existéncia de um dever juridico de execucgdo, 0 orgcamento impositivo ja decorreria
naturalmente do conjunto de principios e normas de planejamento e orcamento da CRFB/88,
bastando apenas coloca-los em préatica (SANTOS; GASPARINI, 2020).

A partir desse ultimo entendimento, o esforco para alteragdo do texto constitucional
poderia ter sido substituido por alteracbes especificas nos textos das LDOs e das leis
complementares sobre finangas publicas, apenas tornando evidente a existéncia de forca
vinculante das leis orcamentérias. A introducdo do novo modelo por meio das LDOs,
anualmente renovadas, permitiria aperfeicoamentos constantes, até que os conceitos fossem
sedimentados e permanentemente inseridos de forma no texto constitucional (SANTOS;
GASPARINI, 2020).

No entanto, conforme apresentado a seguir nas se¢des 5.1 e 5.2, a forma como foi
promovida a alteracdo da Constituicdo declara explicitamente a obrigatoriedade de execu¢édo
apenas das programacdes derivadas de emendas, o que, de acordo com Greggianin e Silva
(2015), permite a conclusdo de que as demais programacGes discricionarias, embora

representem uma pequena parcela do orcamento, manteriam o carater apenas autorizativo.

5.1 Adocéo do orcamento impositivo pela Unido

Em 17/03/2015, foi promulgada, pelo Congresso Nacional, a Emenda Constitucional n.
86, advinda da PEC n. 358/2013, que acrescenta novas disposi¢des aos artigos 165 e 166 da

41 Paul Laband desenvolveu seus conceitos para legitimar a superioridade do Executivo sobre o Legislativo. Suas
ideias tinham como pano de fundo a crise constitucional prussiana, tendo em vista os conflitos entre o chanceler
Bismarck e o Parlamento de 1861 a 1867 (MACEDO, 2014).

42 De acordo com o autor, ou o orgamento é impositivo, ou é socialmente ineficaz, ndo havendo terceira
possibilidade,
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CRFB/88. A EC n. 86/2015 determina a obrigatoriedade de execucdo de programacoes
orcamentérias incluidas por emendas parlamentares individuais e altera o artigo 198 da
CRFB/88 para estabelecer 15% de vinculacdo de recursos da Unido para programas e acoes de
salde.

Os textos das LDOs 2014 e 2015, no entanto, ja absorviam boa parcela das alteragdes.
A PEC n. 358/2013, apelidada de “PEC do or¢gamento impositivo”, tramitou por algum tempo
pela Camara dos Deputados, e decorre da PEC n. 22-A/2000, que, por sua vez, resultou da
revisao da PEC n. 565/2006, proposta pelo entdo senador Anténio Carlos Magalhdes
(MENDES; DIAS, 2014).

A PEC n. 22/2000, original do Senado, era mais abrangente, uma vez que tornava
obrigatdria a execucdo de toda a programacéo contida na LOA. A execucao obrigatoria poderia
ser afastada apenas caso o chefe do Executivo solicitasse ao Congresso Nacional o
cancelamento ou contingenciamento da despesa fixada na referida lei, com as devidas
justificacBes. Também eram previstas, na PEC 22/2000, excecdes para os casos de calamidades
e insuficiéncia de receitas (GREGGIANIN; SILVA, 2015). Obtendo parecer favoravel da
Comissdo de Constituicao, Justica e Cidadania, e uma vez aprovada pelo Senado, a PEC n.
22/2000, foi remetida a apreciacdo da Camara dos Deputados e transformada em projeto
substitutivo.

A PEC n. 565/2006, versdo aprovada na Camara, alavancou uma inflexdo na
abrangéncia da PEC n. 22/2000, tornando obrigatoria apenas a execucdo das programacoes
incluidas por emendas parlamentares individuais, a principio limitadas a 1 % da RCL. No
Senado, a partir da PEC n. 22-A/2000, esse limite foi ampliado para 1,2%, devendo metade
(0,6%) ser destinada as agdes e servigos publicos de salde.

Ainda no Senado, suprimiu-se a necessidade de audiéncias publicas na aprovacdo das
emendas individuais, requisito constante na versao da Camara. Greggianin (2015) destaca que
a mudanca de foco, de uma regra geral para um modelo limitado a programacao das emendas
individuais, surpreendeu, levando-se em conta que o problema da baixa execucao orgamentéaria
ndo recai apenas sobre esta parcela, mas sobre todo o orcamento publico. O quadro 1 apresenta,

de forma resumida, as propostas listadas.
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PROPOSTA DISPOSITIVO SITUA(;AO
Altera disposicdes da Constituicdo Federal, | Transformada
PEC n. 22/2000 tornando de execucdo obrigatdria a em projeto
programacéo constante da LOA substitutivo
Altera os arts. 165 e 166 da Constituicéo Aprovada na
PEC n. Federal e acrescenta os arts. 35-A e 35-B ao C%mara dos
565/2006 ADCT, tornando obrigatdria a execucdo da
« L o~ Deputados
programacdo orcamentéria que especifica.
Altera os arts. 165 e 166 da Constituicéo
PEC n. 22- Federal, para tornar obrigatoria a execucdo de | Aprovada no
A/2000 emendas parlamentares ao orcamento da Senado
Unido.
Altera os arts. 165, 166 e 198 da Constituicdo | Transformada
PEC n. Federal, para tomar obrigatéria a execucao de em norma
358/2013 emendas parlamentares ao orcamento da juridica - EC
Unido. n. 86/2015

Fonte: Elaborado pela autora.

As diversas discussdes acerca do contetdo das propostas deram origem a PEC n.
358/2013, posteriormente convertida na EC n. 86/2015, conforme quadro 1. Segundo
Greggianin e Silva (2015), alguns pontos quanto ao texto da EC n. 86/2015 merecem atencéo.
O primeiro deles diz respeito a sua limitacdo financeira, nos termos do § 9° do artigo 166 da
CRFB/88:

Art. 166 [...]

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria 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 serd destinada a acdes e servicos publicos de salde
(BRASIL, 2015).

Esse pardmetro visaria evitar o aumento desenfreado das programacdes aprovadas pelas
emendas individuais, agora de execucdo obrigatoria. Por outro lado, tal medida resultaria em
renuncia de prerrogativa politica, porque inibe a acdo individual de parlamentares de propor

alteracOes estruturantes e de maior repercussdo financeira na pega orcamentaria.



64

O segundo ponto, que é considerado o principal dispositivo da EC n. 86/2015, est&
relacionado a obrigatoriedade de execucdo das programacdes incluidas na LOA através de
emendas individuais, nos termos do 811° do artigo 166 da CRFB/88:

Art. 166 [...]

§ 11° E obrigatoria a execucio orcamentaria e financeira das programagcoes 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, conforme os critérios para a execucdo equitativa da
programacdo definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165
(BRASIL, 2015).

Vale ressaltar, no caso desse dispositivo, que ndo sdo as emendas individuais que se
tornam obrigatorias, mas sim sua execucdo orcamentaria e financeira no percentual
determinado. De acordo com Santos e Gasparini (2020), prova disso € que sdo incluidas na
LOA mais emendas (1,2 % da RCL da LOA) do que se executara (1,2 % da RCL do ano
anterior), salvo raras excecOes em que a RCL prevista na LOA seja menor do que a RCL do
exercicio anterior.

O terceiro ponto de atengdo sdo os 8§88 12 a 15 da EC 86/2015, que dispdem sobre 0s
casos de impedimentos de ordem técnica, que, se presentes, eliminam a obrigatoriedade de

execucdo das respectivas emendas individuais:

Art. 166 [...]

§ 12 As programagdes orcamentarias previstas no § 9° deste artigo ndo seréo
de execucdo obrigatdria nos casos dos impedimentos de ordem técnica.

§ 13 Quando a transferéncia obrigatoria da Unido, para a execugdo da
programacao prevista no 811 deste artigo, for destinada a Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios, independera da adimpléncia do ente federativo
destinatario e ndo integrara a base de céalculo da receita corrente liquida para
fins de aplicagdo dos limites de despesa de pessoal de que trata o caput do art.
169.

8§ 14 No caso de impedimento de ordem técnica, no empenho de despesa que
integre a programacdo, na forma do § 11 deste artigo, serdo adotadas as
seguintes medidas:

I- até 120 (cento e vinte) dias apds a publicacdo da lei orgamentéria, o Poder
Executivo, o Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o Ministério Publico e a
Defensoria Publica enviardo ao Poder Legislativo as justificativas do
impedimento;
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I1- até 30 (trinta) dias apds o término do prazo previsto no inciso I, o Poder
Legislativo indicard ao Poder Executivo o remanejamento da programacao
cujo impedimento seja insuperavel;

I11- até 30 de setembro ou até 30 (trinta) dias apds o prazo previsto no inciso
I, o Poder Executivo encaminharé projeto de lei sobre o remanejamento da
programacao cujo impedimento seja insuperavel;

IV- se, até 20 de novembro ou até 30 (trinta) dias apds o término do prazo
previsto no inciso 111, o Congresso Nacional ndo deliberar sobre o projeto, o
remanejamento serd implementado por ato do Poder Executivo, nos termos
previstos na lei orcamentaria.

§ 15 Apo6s o prazo previsto no inciso IV do 8 14, as programacOes
orgamentarias previstas no § 11 ndo serdo de execucdo obrigatdria nos casos
dos impedimentos justificados na notificacdo prevista no inciso | do § 14
(BRASIL, 2015).

Os impedimentos de ordem técnica podem afastar a obrigatoriedade de execugdo das
emendas individuais em casos onde houver falta de apresentacdo de proposta ou plano de
trabalho ou apresentacdo fora dos prazos previstos; falta de razoabilidade do valor proposto;
incompatibilidade entre o valor proposto e o cronograma de execucéo do projeto ou proposta
de valor que inviabilize a conclusdo de uma etapa Gtil do projeto; ndo realizacdo de
complementacdo ou ajustes solicitados em proposta ou plano de trabalho; e realizacdo de
complementacdo ou ajustes fora dos prazos previstos, entre outras (SANTOS E GASPARINI,
2020).

O quarto ponto corresponde ao 8 16 da EC n. 86/2015, que estabelece que, para fins de
cumprimento da execucdo financeira das emendas individuais, 0s Restos a Pagar poderdo ser

considerados:

Art. 166 [...]

8 16 Os restos a pagar poderao ser considerados para fins de cumprimento da
execucdo financeira prevista no § 11 deste artigo, até o limite de 0,6% (seis
décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior
(BRASIL, 2015).

A partir do disposto no § 16, é possivel observar que se trata de mais um aspecto da
norma que também corrobora o argumento de Greggianin e Silva (2015) no sentido de o novo
regime nao alterar a natureza da LOA. Conforme apontado por Santos e Gasparini (2020), a
possibilidade do uso de Restos a Pagar para fins de cumprimento da execuc¢éo financeira pode

elevar o valor de emendas individuais, constantes do orcamento, que néo sera executado, dado
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que o teto de 1,2% da RCL é o mesmo para emendas novas e velhas, compostas por RP de
exercicios anteriores.

A possibilidade de contingenciamento, previstano § 17, também é um ponto importante
da EC n. 86/2015:

Art. 166 [...]

§ 17 Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera
resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de
diretrizes orcamentérias, 0 montante previsto no § 11 deste artigo podera ser
reduzido em até a mesma proporc¢do da limitacdo incidente sobre o conjunto
das despesas discricionérias (BRASIL, 2015).

Para Greggianin e Silva (2015, p. 30-31), “a possibilidade de contingenciamento das
programac0es incluidas por emendas implica uma redugdo equivalente dos valores obrigatdrios
[...]”. Ainda segundo os autores, “a regra equilibra o regime de execugdo “obrigatdria” do
orcamento impositivo das emendas com a situacdo do conjunto das demais despesas
discricionarias”. Ou seja, o critério de contingenciamento proporcional promoveria a corre¢do
da pratica anterior de se contingenciar inicialmente as emendas parlamentares (SANTOS;
GASPARINI, 2020).

O § 18 da EC n. 86/2015 determina que a execucdo das programacdes de carater

obrigatorio deve ser equitativa:

Art. 166[...]

§ 18 Considera-se equitativa a execucdo das programacdes de carater
obrigatério que atenda de forma igualitiria e impessoal as emendas
apresentadas, independentemente da autoria (BRASIL, 2015).

Pederiva e Pederiva (2015), a partir disso, abordam os efeitos inesperados da
obrigatoriedade de execucdo das emendas individuais. Segundo os autores, a populagédo
potencialmente beneficiada passaria a intervir como parte processual interessada. Isso porque
as mudancas normativas possibilitam que novos atores interfiram na alocagdo dos recursos
publicos. Viabilizam, teoricamente, a intervencdo judicial para a tutela dos interesses dos
potenciais beneficiarios dos gastos relacionados a emendas individuais, ampliando o numero
de atores relevantes e fortalecendo a democracia. De acordo com os autores, a atuacdo dos
interessados seria autbnoma e independente da discricionariedade do Executivo ou dos autores

das emendas.
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A EC n. 86/2015, por fim, promoveu alteragdes no artigo 198 da CRFB/88 acerca das
acoes e servigos publicos de satde. Conforme ja mencionado, metade dos valores relativos as
emendas individuais deve ser direcionada a este tipo de despesa, sendo o0 montante computado
na composic¢do do piso minimo de salde, estabelecido nos 88 9 e 10 do artigo 166 da CRFB/88.
A esse respeito, Lahud (2016, p.89) destaca o fato de ndo haver, necessariamente, mais recursos
para saude, uma vez que “as agdes priorizadas pelo Ministério da Saude estdo sendo efetivas
para a execucdo orcamentaria, mas nao para a execucdo financeira em escala e valores
absolutos™.

Volpe e Cambraia (2015), antes mesmo da promulgacgéo da EC n. 86/2015, a partir do
texto da LDO 2014, realizaram uma analise preliminar da experiéncia do orgamento impositivo
pela Unido, considerando a execu¢do orcamentaria e financeira das emendas parlamentares
individuais. Em ambos 0s casos, se observou o aumento nos montantes de empenho e
pagamento em compara¢ao com 0s anos anteriores, onde as “medidas impositivas” ndo eram
validas. Especialmente, em relacdo ao empenho, os autores destacam um ganho significativo
na execucgdo or¢camentaria das programacdes oriundas de emendas individuais com a vigéncia
do orcamento impositivo, crescimento que foi menos significativo na execucgdo financeira, uma
vez que as condicOes para 0 pagamento sdo mais complexas e seu curso mensal de execugéo
depende da execucdo fisica e da entrega, cujo comportamento € nitidamente mais estavel.

Vale ressaltar que em 26 de junho de 2019 as mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal promulgaram a EC n. 100/2019, que inclui no artigo 166 da CRFB/88 o 8§12,
que estendeu a obrigatoriedade de execucéo de até 1%* da RCL do exercicio anterior para as
programac0es orcamentérias provenientes de emendas de bancada de parlamentares de estado
ou do Distrito Federal (BRASIL, 2019). Além dessa mudanca, promoveu pequenos
aperfeicoamentos de redacdo com objetivo de deixar mais claros alguns dispositivos, e limitou
a 0,5% a parcela de RPs que pode ser considerada para fins de cumprimento da execucéo
financeira das programacgdes das emendas de iniciativa de bancada. Definiu, também, a
possibilidade de contingenciamento dessas programacdes nos mesmos moldes ja previstos para
as emendas individuais. A EC n. 100/2019*, nesse sentido, acrescentou poucas novidades as
discuss0es ja realizadas até aqui (SANTOS; GASPARINI, 2020).

4 O percentual de 1% sera atingido apenas no segundo ano de vigencia da EC n. 100/2019, sendo definido o
percentual de 0,8% para o exercicio subsequente ao de sua promulgagdo (BRASIL, 2019).

4 A ALMG promulgou, em 4 de setembro de 2019, a EC n. 100/2019, que altera o artigo 160 da Constituicdo do
Estado e d& outras providéncias, estendendo a obrigatoriedade de execucdo as emendas de blocos e bancadas, no
montante correspondente até 0,0041% da RCL do exercicio anterior, por deputado integrante do bloco ou da
bancada. A analise das implicagGes da adogdo do orcamento impositivo pelo estado de Minas Gerais, realizada no
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A partir da proposta adotada pela Unido na EC n. 86/2015, cujos pontos estéo dispostos
nos paragrafos acima, e de sua experiéncia inicial, sete estados e o Distrito Federal
estabeleceram, no periodo de 2015 a 2018, a obrigatoriedade de execucdo das emendas
parlamentares individuais ao orcamento. A secao a seguir aborda o caso de Minas Gerais, que
adotou o orgamento impositivo em 2018, a partir da EC n. 96/2018, que é derivada da PEC n.
34, de 15/05/2015.

5.2 A adocdo do orcamento impositivo em Minas Gerais

Em Minas Gerais, tramitaram pela Assembleia Legislativa, desde a promulgacéo da
CEMG/89 até 2018, algumas propostas de emenda ao texto constitucional com o objetivo de
tornar a LOA, ou ao menos parte dela, de execucdo obrigatoria. A primeira delas, foi a PEC n.
29/2007, cujo objetivo era o de tornar mandatdria a execucao de todo o orgamento, exceto em
casos previamente autorizados pela ALMG. A proposta, no entanto, foi arquivada. A PEC n.
63/2013, que propunha obrigatoriedade na execucdo de emendas parlamentares, também foi
arquivada.

Ja a PEC n. 34/2015, apelidada de “PEC do orgamento impositivo”, tramitou por trés
anos pela ALMG. Apesar do rétulo, seu objetivo ndo era o de tornar obrigatoria a execucao do
orcamento como um todo, diferente do que propunha a PEC n. 29/2007. Seu contetdo, que
muito se assemelha ao da PEC n. 63/2013, visava tornar obrigatdria a execucéo de parte das
despesas agregadas ao orcamento pelo Legislativo, sob a forma de emendas parlamentares

individuais. O quadro 2 apresenta um resumo das propostas.

presente trabalho, entretanto, engloba o intervalo temporal de 2016 a 2019 e, assim, ndo comtempla as alteracfes
trazidas pela EC 100/2019, que passou a produzir efeitos a partir do exercicio de 2020.
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para tornar obrigatoria a programacao constante na LOA, apresentadas a ALMG no

periodo de 1989 a 2018

PROPOSTA

DISPOSITIVO

SITUACAO

PEC n.
29/2007

Acrescenta o art. 157-A a Constitui¢do do Estado,
que torna a Lei Orgamentéria Anual de execu¢do
obrigatdria. Dispde sobre a execug¢do obrigatoria

da Lei Orcamentaria Anual, ressalvada a
aprovacao, pela Assembleia Legislativa, de
autorizacgdo do Executivo para o cancelamento ou
contingenciamento total ou parcial de dotacéo
orcamentaria.

Arquivada

PEC n. 63
/2013

D& nova redacéo aos arts. 159 e 160 da
Constituicdo do Estado e acrescenta incisos ao
art. 68 do Ato Das Disposi¢des Constitucionais

Transitorias. Propde a autorizacdo do orgamento
impositivo em relacdo as emendas parlamentares.

Arquivada

PEC n.
34/2015

Acrescenta dispositivos aos arts. 159 e 160 da
Constituicdo do Estado e ao Ato das Disposic¢oes
Constitucionais Transitorias. PropGe a
autorizacao do or¢camento impositivo em relacdo
as emendas parlamentares.

Transformada
em norma
juridica — EC
n. 96/2018

Fonte: Elaborado pela autora.

Cabe ressaltar, nesse contexto, conforme argumenta Zucker (1987), que as organizacfes

sdo influenciadas por pressfes normativas internas e/ou externas. Tais pressdes fazem com que

elas sejam guiadas por elementos legitimados no ambiente em que atuam, o que conduz ao

denominado isomorfismo institucional. Meyer e Rowan (1977), na mesma dire¢do, apontam

que as interdependéncias técnicas e a troca de conhecimento existente no ambiente levam as

organizages se tornarem cada vez mais similares em suas préaticas e procedimentos, tornando-

se isomorficas.

Assim, é possivel apontar a promulgacdo da EC n. 86/2015 pela Unido como uma janela

de oportunidade para transformacdo da PEC n. 34/2015 em norma juridica. A EC n. 96/2018,

que traz determinacdes semelhantes aquelas adotadas na esfera federal, foi promulgada em 26

de julho de 2018 e acrescenta dispositivos aos artigos 159, 160 e 181 da CEMG e ao Ato das

DisposicOes Constitucionais Transitorias. Tais determinacdes sdo apresentadas a seguir.

Destaca-se, em suma, que:

Art. 160 [...]
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8 4° As emendas individuais apresentadas ao Projeto de Lei do Or¢camento
Anual serdo aprovadas no limite de 1,0% (um por cento) da receita corrente
liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que
50% (cinquenta por cento) desse percentual serd destinado a agdes e servicos
publicos de salde, ressalvado o disposto no art. 139 do Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitorias.

§ 5°— A execucdo do montante destinado a a¢des e servicos publicos de saude
previsto no § 4°, inclusive custeio, sera computada para fins do cumprimento
do disposto no inciso Il do § 2° do art. 198 da Constituicdo da Republica,
vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

§ 6°— E obrigatoria a execugdo orcamentaria e financeira, de forma equitativa,
das programacoes incluidas por emendas individuais na Lei do Orcamento
Anual, nos termos previstos no § 4°, em montante correspondente a 1,0% (um
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,
ressalvado o disposto no art. 140 do Ato das Disposi¢fes Constitucionais
Transitorias (MINAS GERAIS, 2018).

Os efeitos dos dispositivos acima sobre a execugdo orcamentaria das emendas serdo

analisados no capitulo 6, a seguir.
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6 A EXPERIENCIA DA ADOCAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO EM MINAS
GERAIS

O presente capitulo aborda a experiéncia da adoc¢do do or¢camento impositivo no estado
de Minas Gerais, com base nas determinagdes trazidas pela EC n. 96/2018. A sec¢do 6.1 descreve
a metodologia aplicada para a analise de dados empreendida, referente as emendas
parlamentares individuais. Os resultados de tal analise encontram-se distribuidos entre as
secOes 6.2, 6.3 e 6.4.

Na secdo 6.2, é apresentada a anélise — geral e por grupo — da diviséo, por parlamentar,
dos limites autorizados para atendimento as emendas individuais entre 2016 e 2019. A secao
6.3 traz, por sua vez, a analise dos valores de contingenciamento e de impedimentos técnicos
que incidiram sobre as emendas individuais, para 0 mesmo intervalo temporal. A se¢édo 6.4, por
fim, apresenta a analise — geral e por grupo — dos indicadores de execugdo orcamentaria e
financeira das referidas emendas, tendo em vista as trés fases da despesa publica — empenho,

liquidacdo e pagamento.

6.1 Metodologia

Para atendimento ao objetivo geral apresentado na introducdo deste trabalho, a analise
de dados realizada acerca da proposicdo e da execuc¢do or¢camentaria das emendas parlamentares
individuais em Minas Gerais considera o recorte temporal de 2016 a 2019, que, além de
englobar parte dos periodos anterior e posterior a vigéncia da EC n. 96/2018, equivale a um
ciclo completo do PPAG e contempla duas legislaturas parlamentares®. Ambas as legislaturas
foram divididas a partir dos blocos que as compdem, permitindo examinar se a execucao
orcamentaria das programacdes incluidas por emendas individuais ocorre de forma imparcial e
neutra em relacdo a origem partidaria do autor da iniciativa, ou se existem indicios de uso
politico na liberacdo de verbas pelo Executivo.

Para viabilizar a andlise, foram utilizados os seguintes indicadores anuais: taxa de
empenho das programagdes, tendo como base a razéo entre os totais empenhados e os limites
autorizados — geral*® e por grupo*’; taxa de liquidacdo das programagcdes, tendo como base a

razdo entre os totais liquidados e os limites autorizados — geral e por grupo; e taxa de pagamento

4 A legislatura equivale ao periodo do mandato dos parlamentares eleitos.

4 Tendo em vista o nmero total de parlamentares.

47 Tendo em vista a divisdo dos parlamentares segundo seu posicionamento em relagdo ao governo: oposicao,
independente ou governista.
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das programacoes, tendo como base a razdo entre os totais pagos e os limites autorizados —
geral e por grupo.

Através das bases de dados de aprovacdo das emendas parlamentares individuais,
geradas pela Diretoria Central de Planejamento Programacédo e Normas- DCPPN da Secretaria
de Estado de Planejamento e Gestdo e pela Secretaria de Estado de Governo, obteve-se o
quantitativo de emendas aprovadas a LOA e o valor a elas destinado, por proponente, funcdo?®,
unidade orcamentaria®® e grupo de despesa®. Conjugando-se esses dados, através da funcéo
PROCV®! da ferramenta Microsoft Office Excel®?, com informaces de deputados por
legislatura®?, disponibilizadas pela ALMG, foi possivel verificar o partido politico de cada um
desses proponentes, 0 que permitiu que 0os mesmos fossem agrupados de acordo com seu
posicionamento em relacdo ao governo: oposic¢do, independente ou governista. A partir de tais
informacdes, aferiu-se, para cada ano do periodo analisado, a distribuicéo do crédito autorizado
por parlamentar, de maneira geral e por grupo. Cabe ressaltar, adicionalmente, que para avaliar
e diferenciar o comportamento dos valores obtidos em cada um dos grupos supracitados,
calculou-se, anualmente, o desvio padrdo®*, a média ponderada e o coeficiente de variagdo™
das amostras.

Para a mensuracdo dos indicadores de execucdo orcamentdria das emendas-
representados pelas taxas de empenho, liquidacdo e pagamento- seriam utilizadas, a principio,
informacdes de bases diretamente extraidas do Sistema Integrado de Administracdo Financeira-
SIAFI. Essas bases inicialmente ndo permitiram uma analise adequada da execucdo das
emendas individuais. Isso se deve ao fato de ndo existir, em Minas Gerais, um Indicador de
Procedéncia e Uso- IPU® especifico® para este tipo de despesa, dificultando a discriminagdo
dos valores destinados a cada uma das categorias de emendas parlamentares - que também

“8 |dentifica as areas de agdo governamental nas quais os recursos sdo alocados.

49 Reflete a entidade da administracédo direta ou indireta responsavel pela execugdo orcamentaria das agdes.

50 Conforme disciplinado pela Lei 4.320/64, agrega o objeto do gasto, dividindo-se em pessoal e encargos sociais,
juros e encargos da divida, outras despesas correntes, investimentos, inversdes financeiras e amortizacao da divida
(BRASIL, 1964).

51 Permite fazer buscas em linhas de uma tabela ou intervalo. Dessa forma, é possivel automatizar a visualizagéo
de dados em uma planilha.

52 Software para criagdo de planilhas eletronicas.

53 Embora o recorte temporal selecionado contemple duas legislaturas distintas, a anélise realizada considera os
parlamentares da 182 Legislatura, que assumiram o cargo em 2015 e cujo mandato expira em janeiro de 2019.

54 O desvio padrdo é uma medida que indica a dispersdo dos dados dentro de uma amostra com relacdo a sua média
(SPIEGEL, 1994).

55 0 coeficiente de variagdo, definido como o desvio-padrdo em porcentagem da média, é uma medida relativa que
indica variabilidade (SPIEGEL, 1994).

% |dentifica a origem e a utilizacdo dos recursos.

5 As emendas, em Minas Gerais, sdo identificadas pelos IPUs 4 (Recursos Recebidos para Atendimento de
Demandas de Participacdo Cidada) e 8 (Recursos Recebidos para Emendas Parlamentares).
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podem ser coletivas -, e impedindo que a programacédo executada seja vinculada ao autor da
iniciativa.

Em uma tentativa de discriminar os valores referentes a cada categoria de emenda, foi
necessario solicitar uma pesquisa avancada no Portal da Transparéncia. Houve, no entanto,
percalcos na obtencdo dos dados: as consultas recebidas através do Portal ndo atenderam aos
requisitos®® solicitados pela autora. Como justificativa para o recebimento de informacdes
incompletas, foi informado que o Sistema de Gestdo de Convénios, Portarias e Contratos do
Estado de Minas Gerais - SIGCON-MG- Mddulo Saida® ndo possui informagcdes de execucdes
orcamentarias, financeiras ou fisicas.

Diante disso, na tentativa de sanar eventuais ruidos de comunicagdo, fez-se necessario
um dialogo direto com a equipe responsavel pelo controle de emendas parlamentares, no ambito
do Executivo. Apds alguns alinhamentos, foi possivel, com o auxilio® da Secretaria de Estado
de Governo-SEGQV, obter o cruzamento entre dados extraidos do SIAFI e dados extraidos do
SIGCON-MG- Mddulo Saida. A nova base de dados, proveniente de tal cruzamento, também
foi conjugada com as informac0es disponibilizadas pela ALMG, novamente através da funcédo
PROCV, permitindo verificar o valor anualmente empenhado, liquidado e pago, por
proponente, partido politico, funcdo, unidade orcamentaria e grupo de despesa. Vale destacar
que aqui, mais uma vez, o desvio padrdo, a média ponderada e o coeficiente de variacdo das
amostras foram utilizados.

Entretanto, a metodologia de apuracdo da execucdo orcamentaria empregada pela
SEGOV apresenta algumas limitagdes. Até 2018, no periodo que antecedeu o0 orcamento
impositivo, ndo existia uma espécie de controle da referida Secretaria, e nem mesmo da ALMG,
sobre a execucdo orcamentaria das emendas individuais em sua totalidade®®, sendo

acompanhadas apenas as modalidades de transferéncia que geram uma espécie de “codigo de

8 Foi solicitada consulta com os seguintes parametros: Exercicio; Nome Proponente Emenda Parlamentar
Individual; Partido do Proponente; Nimero da Emenda Individual; Valor Inicial Apresentado Pelo Proponente;
Objeto da Emenda Individual; Impedimento Técnico? Sim ou N&o; Valor Crédito Autorizado; Fungdo
Orcamentaria; Unidade Orgamentaria; Grupo de Despesa; Despesa Empenhada; Despesa Liquidada; Despesa
Paga; Valor Inscrito em RP.

%9 O Sistema de Gestdo de Convénios, Portarias e Contratos do Estado de Minas Gerais - SIGCON-MG foi criado
pelo Decreto n° 44.424, de 21 de dezembro de 2006, com a finalidade de acompanhar, coordenar e controlar os
instrumentos de natureza financeira que permitam a entrada e a saida de recursos no Tesouro Estadual. O Médulo
de Saida do SIGCON-MG surgiu da necessidade de informatizar o processo de celebracdo de convénios de saida
e de consolidar informac8es gerenciais para o fomento das atividades de articulagéo politica

60 Apos didlogo direto com a equipe da Subsecretaria de Coordenacdo e Gestdo Institucional da SEGOV, esta
realizou o cruzamento entre dados extraidos do SIAFI e dados extraidos do SIGCON-MG- Mdédulo Saida, tendo
sido encaminhadas, via e-mail, bases de dados em formato Excel a autora do presente trabalho.

61 As emendas podem ser executadas nas seguintes modalidades: aplicacdo direta, celebracdo de convénio,
execucdo direta, caixa escolar, resolugdo e transferéncia especial.
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rastreio” no SIAFI, quais sejam: celebracdo de convénio, caixa escolar, resolucdo e
transferéncia especial. Cabe destacar, porém, que no caso das modalidades resolucdo e caixa
escolar, ndo existe integracdo entre o0 SIGCON- Mddulo Saida e o sistema interno das unidades
orcamentarias. Para esses casos, a SEGOV destacou que os valores foram diretamente
informados pelos 6rgdos responsaveis pela execucdo de cada emenda e, posteriormente,
acrescidos & base de dados encaminhada a autora. Dessa forma, a analise empreendida
desconsidera, para o periodo de 2016 a 2018, a execucdo orcamentaria de emendas nas
modalidades aplicacéo direta e execucao direta.

Com o inicio da vigéncia do orcamento impositivo, diante da obrigatoriedade de
execucao das emendas individuais, a SEGOV passou a acompanhé-las rigorosamente, uma vez
que é necessario justificar ao Tribunal de Contas do Estado- TCE os possiveis problemas na
fase de execucdo. Diante disso, para 0s casos em que nao existe integracdo entre os sistemas e
em que ndo se gera o “codigo de rastreio” no SIAFI, determinou-se que os 6rgaos preencham
dentro do SIGCON- Modulo Saida a execucdo orcamentéria de cada indicacdo. O TCE,
inclusive, passou a ter acesso integral a esse sistema, com o objetivo de facilitar o
acompanhamento.

Houve mudanca significativa relacionada a publicidade da execugdo das indica¢des de
emendas individuais: a EC n. 96/2018 determinou que os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, o Ministério Publico e a Defensoria Publica mantivessem a relacdo das
programacdes incluidas por emendas individuais na internet, contendo os detalhes sobre o
instrumento de execucdo, o beneficiario, eventuais impedimentos, o0 estagio de execucdo da
despesa, entre outros. Dessa forma, para o exercicio de 2019, foi possivel analisar a execucao
orcamentaria total das emendas individuais, considerando todas as modalidades de
transferéncia. Os dados foram obtidos através de relatérios disponibilizados no site do
SIGCON- Mddulo Saida.

Para viabilizacdo das referidas analises quantitativas, o contetido foi distribuido entre
graficos®? e tabelas, que permitem uma melhor organizacéo e visualizagdo dos dados. Vale
ressaltar que para o caso da distribui¢éo do crédito autorizado por parlamentar”, apresentada na
secdo 6.2, os graficos foram formulados a partir das variaveis “limite individual x percentual
de parlamentares”. Diferentemente deste caso, onde foi possivel discriminar nos graficos —
individualmente— todos os limites incluidos nas LOAs para atendimento as emendas, no caso

dos indicadores de execugdo or¢amentaria, apresentados na sec¢do 6.4, em virtude do grande

62 Todos os graficos incluidos no presente trabalho foram formulados utilizando-se o Microsoft Office Excel.
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volume (e variedade de valores) de empenhos, liquidacdes e pagamentos efetuados, os graficos
foram formulados® a partir de valores agrupados em intervalos®.

E importante frisar, ainda, que para que fosse possivel comparar as variaveis
orcamentarias ao longo do recorte temporal selecionado, todos 0s numeros apresentados no
presente trabalho foram atualizados a partir de indices de inflagdo®. Com base nos resultados
obtidos, foi possivel, entdo, examinar se a implementacdo da EC n. 96/2018 promoveu
mudangas relevantes no tocante ao contingenciamento, a execucdo orcamentaria das
programacdes incluidas por emendas parlamentares individuais, bem como a forma como esta

se processa em relacdo a origem partidaria do autor da iniciativa.

6.2 Limite & Aprovacao de Emendas Individuais

A EC n. 96/2018 limita a apresentacdo de emendas parlamentares a 1,0% da RCL
prevista para o exercicio corrente, devendo a metade delas ser destinada a acGes e servigos
publicos de satde. Este percentual, no entanto, sera cumprido progressivamente, da seguinte

forma:

Art. 1391...]

I — as emendas individuais apresentadas ao Projeto de Lei do Orgamento
Anual para o exercicio de 2019 serdo aprovadas no limite de 0,70% (zero
virgula setenta por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo 50% (cinquenta por cento) desse
percentual destinado a ages e servicos publicos de saude;

Il — as emendas individuais apresentadas ao Projeto de Lei do Orcamento
Anual para o exercicio de 2020 serdo aprovadas no limite de 0,80% (zero
virgula oitenta por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo 50% (cinquenta por cento) desse
percentual destinado a agOes e servicos publicos de saude;

111 — as emendas individuais apresentadas ao Projeto de Lei do Orgamento
Anual para o exercicio de 2021 serdo aprovadas no limite de 0,90% (zero
virgula noventa por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo 50% (cinquenta por cento) desse
percentual destinado a acdes e servicos publicos de saude;

%3 Na fase de empenho, foram consideradas as variaveis faixa de empenho x percentual de parlamentares; na
liquidacdo, as véariaveis faixa de liquidagéo x percentual de parlamentares; ja na etapa de pagamento, as variaveis
faixa de pagamento x percentual de parlamentares.

6 Os intervalos, aqui denominados faixas, utilizados na formulagio dos gréficos sdo de R$ 200.000,00.

8 Utilizou-se o Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), informado pelo Banco Central do Brasil
em <https://www.bcb.gov.br/>.
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IV — as emendas individuais apresentadas aos projetos de Lei do Orgcamento
Anual para o exercicio de 2022 e para 0s exercicios seguintes serdo aprovadas
no limite e no percentual previsto no § 4° do art. 160 da Constitui¢do do Estado

(MINAS GERAIS, 2018).

A figura 4 sumariza a progressividade relatada acima.

Figura 4 - Progressividade dos percentuais de aprovacgdo das emendas individuais

2021
0,9% da RCL
prevista no
2020 PLOA 2021
0,8% da RCL
prevista no
PLOA 2020
2019
0,7% da RCL
prevista no
PLOA 2019

Fonte: Elaborado pela autora.

2022

1,0% da RCL
prevista no
PLOA 2022

Trata-se de uma espécie de teto, ou seja, 0 montante efetivamente aprovado pode ser

inferior ao valor de 1% da RCL. A inclusdo desse limite quantitativo a aprovacdo de emendas

individuais associa-se consideravel elevacdo dos valores destinados ao atendimento das

mesmas, aspecto que pode ser observado no grafico 1.
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Gréfico 1 - Limite reservado as emendas individuais, no periodo 2016-2019 — Minas

Gerais
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Fonte: Elaborado pela autora.

No periodo anterior a EC n. 96/2018, o limite destinado as emendas individuais era
negociado entre Executivo e Legislativo. A partir da ado¢do do orcamento impositivo, é
possivel observar um aumento consideravel na fatia do orcamento reservada a elas. Em 2016
este montante correspondeu a R$137.022.053,77; em 2017, R$142.931.263,47; em 2018,
R$238.485.861,41; e, em 2019, R$447.697.219,65. No primeiro ano, portanto, em que 0
orcamento impositivo passa a ser vigente, 0 montante de recursos orcamentarios para
atendimento as emendas parlamentares mais do que dobra em relacdo a média dos trés anos
anteriores.

As informagdes contidas na Tabela 1 indicam outra alteracdo associada a EC n. 96/2018,
que diz respeito a forma como o limite definido para as emendas parlamentares é dividido entre

0S parlamentares.

Tabela 1 - Distribui¢do do orgamento de emendas individuais entre os deputados, de
2016 a 2019 — Minas Gerais®’

(continua)
ANo Limite Anual Limite de Crédito por Percentual de
Total (R$) Deputado (R$) Deputados
0,
2016 137.022.053,77 1.776.108,75 96,10%
1.777.292,82 1,30%

% Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
67 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Tabela 1 - Distribuigdo do orgamento de emendas individuais entre os deputados, de
2016 a 2019 — Minas Gerais

(continuagéo)

Ano Limite Anual Limite de Crédito por Percentual de
Total (R$) Deputado (R$) Deputados
2016 137.022.053,77 1.799.790,20 1,30%
2.012.923,25 1,30%
1.671.033,15 93,83%
1.672.147,17 2,47%
2017 142.931.263,47 2.005.239,78 1,23%
3.342.066,30 1,23%
7.241.143,65 1,23%
1.623.192,00 83,12%
1.625.356,26 1,30%
1.626.438,38 1,30%
1.628.602,64 1,30%
1.634.013,28 1,30%
2018 238.485.861,41 1.667.559,25 1,30%
1.736.815,44 1,30%
1.861.260,16 1,30%
3.246.384,00 2,60%
28.676.392,00 3,90%
30.299.584,00 1,30%
2019 447.697.219,65 5.814.249,61 100%

Fonte: Elaborado pela autora.

E possivel observar, ao longo do periodo analisado, uma divisdo relativamente
homogénea do limite entre os parlamentares. A maior parte dos parlamentares — acima de 90%
em 2016 e 2017; e acima de 80% em 2018 - recebe 0 mesmo valor. O exercicio de 2018 chama
atencdo nao sé pela divisdo mais desigual comparativamente aos anos de 2016 e 2017, mas
também por ser aquele em que a variacdo absoluta de valor distribuido entre o deputado
contemplado com o valor mais alto e aqueles contemplados com o menor valor alcangou 0
montante mais expressivo, totalizando aproximadamente R$ 28,7 milhdes. Essa discrepancia,
de acordo com a linha de interpretacédo apresentada na secédo 2.3, seria reflexiva da capacidade
politica de negociagdo dos autores de cada emenda em sua relagdo com o Executivo. No
exercicio de 2019, por sua vez, com o inicio da vigéncia do orgamento impositivo, o limite
passou a ser igualmente dividido entre os parlamentares, tendo cada deputado sido contemplado
com o montante de R$5.814.249,61 para o financiamento de suas emendas.

Para averiguar possiveis indicios de viés politico na etapa de distribuicdo do limite

destinado as emendas individuais, apresenta-se uma analise anual da divisdo do crédito
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autorizado por deputado. Para tanto, de 2016 a 2019, os parlamentares foram separados em trés

grupos® de partidos, a saber: governista; oposico; e independente. E importante frisar que o

numero de parlamentares que compdem cada grupo pode variar entre 0s anos, uma vez que em

caso de eventuais afastamentos ocorre a convocagdo de suplente de deputado. O quadro 3

mostra a distribui¢do dos partidos por grupo.

Quadro 3 - Partidos Politicos por Grupo- 182 Legislatura

Periodo Grupo Partidos
_ Governista PT, AVANTE, MDB, PCdoB,
Fe‘g oo de PMDB, PR, PRB, PROS
Janeiro de Oposigao PSBD, DEM, PDT, PP,PTB
2019 Independente DC, PATRI, PODE, PPS, PSB,

PSC, PSD, PTC, PV, REDE

Fonte: Elaborado pela autora.

O gréfico 2 apresenta um panorama geral da distribuicdo do limite destinado as emendas

individuais entre os parlamentares em 2016. Tendo em vista o total de 77 deputados, a media
ponderada do limite individual é de R$1.779.507,19.

Graéfico 2 - Distribuicéo total do limite destinado as emendas individuais entre 0s
parlamentares em 2016 — Minas Gerais®
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Fonte: Elaborado pela autora.

% Vale ressaltar que em 2019, na etapa de execucdo orcamentaria, a configuragio desses grupos se altera, uma vez
que este ano marca o inicio de uma nova gestdo em Minas Gerais. A alteragdo nao se reflete no caso da distribuicao
dos limites, porque esta se deu durante a formulagdo da LOA 2019, feita no exercicio anterior. Ou seja, as emendas
a LOA 2019 foram propostas por deputados da 182 legislatura, vigente no periodo de 01/02/2015 a 31/01/2019.
% Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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J& o grafico 3 mostra a distribuicdo do limite destinado as emendas individuais em 2016,

considerando os grupos apresentados no Quadro 3.

Graéfico 3 - Distribuicéo do limite destinado as emendas individuais entre 0s
parlamentares por grupo em 2016 — Minas Gerais®
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Fonte: Elaborado pela autora.

Em 2016, os parlamentares da oposicdo receberam limite médio de R$1.787.385,63 -
ligeiramente superior a média ponderada geral - enquanto os governistas e os independentes
receberam, em media, R$1.776.145,75 e R$1.777.095,48, respectivamente. Esse resultado
sinaliza a auséncia de um privilegiamento do grupo governista na distribuicdo do limite fixado
para emendas.

O grupo da oposicao apresentou, também, o mais elevado coeficiente de variacdo, que
corresponde a 2,82%*. Houve diferenca absoluta de R$236.814,50 entre o deputado que
recebeu o0 maior valor e os demais deputados do referido grupo. Conforme observado no gréafico
2, aproximadamente 96% dos 77 deputados tiveram limite estabelecido em R$1.776.108,75,
sendo que, de acordo com o grafico 3, aqueles que receberam limite acima desse valor’

representam um percentual semelhante em cada um dos trés grupos.

0 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.

L Os coeficientes de variacdo dos grupos governista e independente correspondem a 0,01% e 0,27%,
respectivamente.

2 Entre os parlamentares que receberam os valores mais altos estdo os ocupantes da vice-lideranca do Bloco
Verdade e Coeréncia (oposicdo) e Bloco Compromisso com Minas Gerais (independente).
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O gréfico 4 mostra a distribuicdo geral do limite destinado as emendas individuais entre
os parlamentares em 2017. Tendo em vista o total de 817 deputados, a média ponderada do
limite individual é de R$1.764.583,50, a pregos de 20109.

Grafico 4 - Distribuicgéo total do limite destinado as emendas individuais entre os
parlamentares em 2017 — Minas Gerais’
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Fonte: Elaborado pela autora.

O grafico 5, por sua vez, indica a distribuicdo do limite destinado as emendas individuais
em 2017 entre 0s grupos oposicdo, governista e independente:

73 De acordo com o artigo 55 do Regimento Interno da ALMG, o Deputado Estadual pode se afastar do exercicio
do mandato para ser investido no cargo de Ministro de Estado, Secretario de Estado, Secretario do Distrito Federal
ou de Municipio que seja Capital de Estado. O afastamento acima mencionado enseja a convocagdo de suplente
de deputado, conforme artigo 63 do Regimento. Dessa forma, as atividades parlamentares passam a ser exercidas
pelo suplente substituto, incluindo a apresentacdo de emendas a projetos em tramitacdo na Casa. No entanto, a
apresentacdo de emendas pode ocorrer até o afastamento oficial do Deputado para investidura em cargo de
Secretario de Estado. Nesse caso, as emendas e demais proposicdes apresentadas durante o exercicio do mandato
parlamentar continuam tramitando na Assembleia, podendo ser aprovadas ou ndo no processo legislativo (ALMG,
2019).

" Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Grafico 5 - Distribuigdo do limite destinado as emendas individuais entre o0s
parlamentares por grupo em 2017 — Minas Gerais’
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Fonte: Elaborado pela autora.

Em 2017, os parlamentares da oposi¢cdo receberam limite médio de R$1.686.224,36,
enguanto os governistas e independentes receberam, em média, R$1.884.073,49 - valor superior
a média ponderada geral - e R$1.671.033,15, respectivamente. Diferentemente do que ocorreu
no exercicio anterior, o grupo governista foi o que apresentou, além da média mais elevada, o
maior coeficiente de variacdo, que equivale a 51,71%®. Cabe destacar que houve, nesse grupo,
diferenga absoluta de R$5.570.110,50 entre os deputados que receberam o maior e 0 menor
limite.

De maneira geral, do total de 81 parlamentares, aproximadamente 94% tiveram limite
estabelecido em R$1.671.033,15 no ano de 2017, vide grafico 4. Nota-se, conforme grafico 5,
que 0 grupo governista acumula o maior percentual’’ de deputados que foram contemplados
com limite acima desse valor. No caso do grupo independente, por sua vez, todos 0s
parlamentares receberam o mesmo valor. Dessa forma, apesar de o crédito ter sido distribuido,
em sua maior parte, de maneira homogénea, é possivel observar que parte do grupo governista

foi ligeiramente privilegiada em relagdo aos demais grupos.

5 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.

76 Os coeficientes de variagdo dos grupos oposicao e independente totalizam 4,13% e 0,00%, respectivamente.

7 11,76% dos deputados do grupo governista foram contemplados com limites que superam R$ 1.671.033,15. No
caso da oposicao, este percentual é de 4,55%.
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Para o exercicio de 2018, o gréafico 6 apresenta o cenario geral da distribuicdo do limite
destinado as emendas individuais entre os parlamentares. A partir do total de 77 deputados, a
média ponderada do limite individual é de R$3.097.218,98, a pregos de 2019.

Grafico 6 - Distribuicgéo total do limite destinado as emendas individuais entre os
parlamentares em 2018 — Minas Gerais’®
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Fonte: Elaborado pela autora.

O gréafico 7 mostra a distribuicdo do limite destinado as emendas individuais entre 0s

grupos em 2018.

8 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Grafico 7 - Distribuigdo do limite destinado as emendas individuais entre o0s
parlamentares por grupo em 2018 — Minas Gerais™
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nesse ano, os parlamentares da oposicao receberam limite médio de R$1.629.117,94,
enguanto os governistas e independentes receberam, em média, R$4.231.546,77- superando a
média ponderada geral- e R$2.810.145,27, respectivamente. Enquanto o grupo governista
apresentou a média mais elevada, o grupo independente apresentou 0 maior coeficiente de
variagdo, que equivale a 196,25%°. Neste grupo, chama a atengdo o fato de que a diferenca
absoluta entre os deputados que receberam o maior e 0 menor limite atingiu R$27.053.200,00.

Seguindo a tendéncia dos dois anos anteriores, o grafico 6 evidencia que, do total de 77
parlamentares, aproximadamente 83% tiveram limite estabelecido em R$1.623.192,00. O
grafico 7, por sua vez, indica que o grupo governista acumula o maior percentual® de deputados
que foram contemplados com limite acima desse valor, chegando a 21,21%. Embora a maior
parte do crédito tenha sido homogeneamente distribuida em 2018, este € 0 ano com evidéncias
mais fortes de que uma pequena parcela do grupo governista — e uma parcela ainda menor do
grupo independente — foi privilegiada em relacdo aos demais, com limites individuais
exorbitantes, refletindo a capacidade politica® mais elevada de alguns parlamentares em

detrimento de outros.

7 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.

80 Os coeficientes de variagdo dos grupos oposicao e governista totalizam 1,48% e 187,02%, respectivamente.

81 No caso do grupo independente, este percentual é de 17,39%, enquanto na oposicdo o percentual é de 9,52%.
8 No caso do grupo governista, entre os parlamentares que receberam os valores mais altos estdo os ocupantes da
Lideranca do Governo, Lideranca da Maioria e Lideranca do Bloco Minas Melhor. Ja no caso do grupo



85

O gréfico 8, por sua vez, apresenta 0 cenario para o0 primeiro ano de vigéncia do

orgamento impositivo.

Graéfico 8 - Distribuicéo do limite destinado as emendas individuais entre 0s
parlamentares por grupo em 2019 — Minas Gerais®

7.000 < <
<
f.m: ) b b
& 6.000 0 0 0
=
€
- 5.000
@
= 4.000
5 Independente
S
'-é 3.000 | Governista
E.) 2.000 | | OpOSi(;éO
E
= 1.000
0
100% 100% 100%

Percentual de Parlamentares

Fonte: Elaborado pela autora.

Observa-se que, comparado a situacdo apresentada de 2016 a 2018, o limite destinado
as emendas individuais em 2019, além de ter aumentado consideravelmente — atingindo uma
média de R$5.814.249,61 —, passou a ser igualmente®* distribuido entre os parlamentares.
Sendo assim, para esse exercicio, no momento da distribuicdo, nenhum grupo e/ou deputado
especifico foi privilegiado ou prejudicado em detrimento de outro, refletindo os efeitos iniciais
da EC n. 96/2018.

O aumento do limite em 2019 e a distribuicdo equitativa do crédito entre os deputados
também tiveram reflexos sobre o nimero de emendas individuais apresentadas, conforme

grafico 9.

independente, o valor mais alto foi direcionado ao ocupante da Lideranca do Bloco Compromisso com Minas
Gerais.

8 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.

8 Os coeficientes de variagdo dos trés grupos, nesse caso, Sa0 iguais a zero.
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Grafico 9 - Numero de emendas individuais apresentadas ao orgamento entre
2016 e 2019 — Minas Gerais
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Fonte: Elaborado pela autora.

No periodo 2016-2018, anterior ao inicio da vigéncia do orgcamento impositivo, cada um
dos 77 parlamentares propunha uma média de aproximadamente duas emendas por exercicio.
Apds a EC n. 96/2018, essa média subiu para aproximadamente 19 emendas por deputado. As
possiveis causas para esse aumento estdo relacionadas ndo apenas ao maior volume de recursos
destinados as emendas individuais, mas também a necessidade de os deputados elencarem suas
prioridades, j& que, em decorréncia de fatores externos ou contingenciais, 0s montantes
aprovados podem sofrer alteracdes e/ou cortes na execucdo, conforme abordado na se¢éo 6.3.

Ainda em relacdo as emendas individuais apresentadas a LOA, cabe destacar que a
distribuicdo inicial dos recursos provenientes das mesmas, devido a determinacdo de que 50%
do montante seja destinado as emendas seja direcionado a a¢des e servicos publicos de saude,

acabou sendo alterada, conforme mostram os dados da Tabela 2:

Tabela 2 - Distribuicdo Anual das Emendas por Setor de Governo (R$ milhdes) — Minas

Gerais®
(continua)
ANO 2016 2017 2018 2019
SETOR Valor % Valor % Valor % Valor %
Governo 110,39 80,56% 112,70 78,85% 112,33 47,10% 106,43 23,77%
Saude 568 4,14% 6,80 4,75% 113,86 47,74% 237,13 52,97%

Desenvolvimento Social 4,40 3,21% 13,62 953% 2,35 0,98% 43,40 9,69%

8 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Tabela 2 - Distribui¢cdo Anual das Emendas por Setor de Governo (R$ milhdes) — Minas

Gerais
(continuagAo)
ANO 2016 2017 2018 2019
SETOR Valor % Valor % Valor % Valor %
Educacéo 294 214% 2,19 154% 2,17 091% 1546 3,45%
Seguranca Publica 233 1,70% 3,18 2,22% 3,38 142% 13,38 2,99%
Infraestrutura e
Mobilidade 496 362% 134 094% 1,73 0,73% 8,75 1,95%
Cultura e Turismo 2,72 199% 094 065% 0,00 0,00% 11,83 2,64%
Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento 0,61 045% 089 062% 0,02 001% 748 167%
Desenvolvimento
Econdmico 2,76 2,02% 128 090% 1,03 043% 151 0,34%
Meio Ambiente e
Desenvolvimento 024 0,17% 0,00 0,00% 0,00 0,00% 232 052%
Sustentavel
Outros Poderes 0,00 0,000 0,00 000% 162 068% 0,00 0,00%
TOTAL 137,02 100% 142,93 100% 238,49 100% 447,70 100%

Fonte: Elaborado pela autora.

Considerando todo o periodo de 2016 a 2019, observa-se que o setor Governo é o que
mais se beneficiou da distribuicdo inicial de recursos provenientes das emendas individuais,
seguido pelos setores Saude, Desenvolvimento Social e Educagdo. O acimulo de recursos no
primeiro setor pode ser explicado tanto pelo fato de que a SEGOV é detentora do Programa de
Apoio ao Desenvolvimento Municipal-PADEM®, quanto pelo intervalo® existente entre a
formulacdo da LOA e o inicio do processo de indicacdo®® das emendas, ja que, durante a
elaboracdo do orgcamento, os parlamentares nem sempre tém definidos os objetos que querem
destinar aos seus beneficiarios e, por isso, acabam direcionando as indicacdes para o referido
Programa, que é extremamente amplo.

De acordo com os dados da Tabela 2, o valor total de emendas direcionado ao setor
salde cresceu ao longo do intervalo analisado, sendo que, em 2018, 0 mesmo se destacou por
ter recebido o maior volume de recursos em comparacdo aos demais setores. Em 2019, com o

inicio da vigéncia do or¢camento impositivo, 0 montante destinado a a¢cdes e servicos publicos

8 O Programa busca apoiar os municipios e entidades do estado de Minas Gerais na execugdo de obras de
infraestrutura urbana e rural e aquisi¢des de bem de capital, por meio de transferéncia voluntéria de recursos
financeiros.

870 proceso de formulagdo da LOA, conforme ja mencionado inicia-se em meados do exercicio corrente, enquanto
a abertura do sistema para indicacdo da emenda parlamentar individual ocorre apenas ao final de janeiro do
exercicio seguinte, sendo que os deputados tém aproximadamente 30 dias para concluir a “tarefa” (SEGOV, 2019).
8 Procedimento por meio do qual o autor da emenda cadastra e encaminha o beneficiario, o valor, o tipo de
aplicacéo, o tipo de atendimento, uma descri¢do resumida do objeto e a ordem de prioridade.
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de salde cresceu em aproximadamente 108%, se comparado ao exercicio anterior. Apesar da
determinacdo de se destinar 50% do valor de emendas & &rea da salde, os dados evidenciam
que as demais areas ndo foram prejudicadas no tocante ao montante absoluto de recursos nelas
alocados. Ocorreu, pelo contrario, maior aporte de recursos na quase totalidade dos setores. 1sso
foi possivel, uma vez que, como ja demonstrado, a EC n. 96/2018, ao vincular o limite de
apresentacdo de emendas individuais & RCL prevista na LOA, acabou ampliando os valores
disponibilizados a cada parlamentar, tendo em vista o periodo de 2016 a 2018.

Conforme apresentado na secdo 6.4, essa vinculacéo nao se reflete na etapa de execucao
orcamentaria — considerando as fases de empenho, liquidacdo e pagamento —, cuja base de
calculo corresponde & RCL do exercicio anterior, que €, geralmente, menor. Tal secdo é
precedida pela secdo 6.3, cuja abordagem € direcionada para a analise dos dois fatores que, de
acordo com a EC n. 96/2018, podem interferir diretamente na obrigatoriedade da execucao das

emendas individuais: o contingenciamento e a presenca de impedimentos técnicos.

6.3 Fatores que afetam a obrigatoriedade de atendimento as emendas individuais

A EC n. 96/2018 determina que, na auséncia do cumprimento da meta do resultado fiscal
determinada pela LDO, podera ocorrer redugdo, em indice igual ou menor ao que incide sobre
as demais despesas discricionarias, no valor destinado ao orgamento impositivo. Essa reducéo,
além disso, também devera seguir a ordem de prioridades elencadas pelos deputados, sendo

realizada de maneira equanime, independente da autoria da emenda:

Art. 160 [...]

§ 13 — Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera
resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na Lei
de Diretrizes Orcamentarias, 0 montante previsto no § 6° poderéa ser reduzido
em indice igual ou inferior ao incidente sobre o conjunto das despesas
discricionarias (MINAS GERAIS, 2018).

Este aspecto, assim como estabelecido pela Unido, objetiva a corre¢cdo de possiveis
contingenciamentos iniciais de todas as emendas parlamentares. No entanto, a partir da analise
dos Decretos de Programagdo Orgamentaria®® de 2016 a 2019, verificou-se que ndo houve, em

Minas Gerais, esse tipo de contingenciamento inaugural. Os Decretos - mesmo aqueles que

8 Decreto N° 46.958, de 25 de fevereiro de 2016; Decreto N° 47.147, de 27 de janeiro de 2017; Decreto N° 47.371,
de 09 de fevereiro de 2018 e Decreto N° 47615, de 7 de fevereiro de 2019.
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antecedem o orcamento impositivo - contingenciam apenas créditos de Identificador de
Procedéncia® e Uso 1 ou 2, que correspondem a recursos recebidos para livre utilizagdo e
recursos recebidos de outra unidade or¢camentaria do orcamento fiscal para livre utilizacédo,
respectivamente. Dessa forma, quanto ao fator contingenciamento, ndo foi possivel observar
implicagdes trazidas pela EC n. 96/2018.

Além do contingenciamento, de acordo com a EC n. 96/2018, a presenca de
impedimentos de ordem técnica € outro fator que afeta a obrigatoriedade de execucdo das

emendas, conforme § 9° do artigo 160:

Art. 160 [...]

§ 9° — As programagOes a que se refere 0 § 6° ndo serdo de execucao
obrigatéria nos casos em que ocorram impedimentos de ordem técnica,
observado o disposto no § 10.

8§ 10 — Nos casos de impedimento de ordem técnica no empenho da despesa
que integre a programacdo prevista no § 6° serdo adotados os seguintes
procedimentos:

| — até cento e vinte dias apds a publicacdo da Lei do Or¢camento Anual, 0s
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico e a
Defensoria Publica enviardo ao Poder Legislativo as justificativas dos
impedimentos;

Il — até trinta dias ap6s o término do prazo previsto no inciso |, o Poder
Legislativo indicara ao Poder Executivo 0 remanejamento da programagéo
cujo impedimento seja insuperavel e as eventuais propostas saneadoras para
0s demais impedimentos apresentados;

111 — até 30 de setembro, ou até trinta dias ap6s 0 prazo previsto no inciso ll,
0 Poder Executivo encaminhara projeto de lei sobre o remanejamento da
programacao cujo impedimento seja insuperavel;

IV —se, até 20 de novembro, ou até trinta dias ap6s o término do prazo previsto
no inciso Ill, a Assembleia Legislativa ndo deliberar sobre o projeto, o
remanejamento sera implementado por ato do Poder Executivo, nos termos
previstos na Lei do Orgamento Anual.

§ 11 — Apols o prazo previsto no inciso IV do § 10, a execugdo das
programagdes a que se refere o 8 6° ndo serd obrigatdria nos casos dos
impedimentos justificados nos termos do inciso | do § 10 (MINAS GERAIS,
2018).

O quadro 4 apresenta um comparativo entre os impedimentos técnicos elencados pela

Unido e por Minas Gerais.

% Conforme ja mencionado, recursos recebidos para emendas parlamentares sdo identificados pelo IPU 8.
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(continua)

UNIAO

(Portaria Interministerial n° 10, 23/01/2018
—art. 2° VI, alineas)

MINAS GERAIS

(Resolucdo SEGOV n° 688, de 28/12/2018
—art. 2°, 1, alineas)

a) incompatibilidade do objeto proposto com
a finalidade da ac&o orcamentaria;

b) incompatibilidade do objeto proposto com
a finalidade da ag&o orcamentaria;

b) incompatibilidade do objeto proposto com
0 programa do 6rgao ou entidade executora;

a) incompatibilidade do objeto proposto com
0 programa do 6rgéo ou entidade da
Administracdo Publica do Poder Executivo
estadual,

c) falta de razoabilidade do valor proposto,
incompatibilidade do valor proposto com o
cronograma de execucdo do projeto ou
proposta de valor que impeca a conclusao de
uma etapa Gtil do projeto;

g) falta de razoabilidade ou
incompatibilidade do valor proposto com o
custo de execucdo do objeto, considerando o
projeto e os valores de mercado, ou proposta
de valor que impeca a conclusao do objeto;

d) auséncia de pertinéncia temética entre o
objeto proposto e a finalidade institucional da
entidade beneficiéria;

d) auséncia de pertinéncia temética entre o
objeto proposto e a finalidade institucional
do beneficiario;

e) nao indicacdo de beneficiario pelo autor da
emenda;

Sem correspondéncia

f) ndo apresentacdo de proposta ou plano de
trabalho ou apresentacéo fora dos prazos
previstos;

e) ndo apresentacdo da documentagédo
exigida pela legislacdo especifica conforme
0 instrumento juridico utilizado para
execucdo ou apresentacdo da documentacao

fora dos prazos previstos;

g) ndo realizacdo de complementacao ou
ajustes solicitados em proposta ou plano de
trabalho, bem como realizacao de
complementacdo ou ajustes fora dos prazos
previstos;

h) ndo realizacdo de complementacdo ou
ajustes solicitados na documentacéao exigida
pela legislacao especifica, bem como
realizacdo de complementacdo ou ajustes
fora dos prazos previstos;

h) desisténcia da proposta pelo proponente;

Sem correspondéncia

1) reprovacao da proposta ou plano de
trabalho;

J) reprovacgéo da documentacao conforme
legislacdo especifica;

J) valor priorizado insuficiente para a
execucdo orcamentaria da proposta ou plano
de trabalho; e

f) disponibilidade de recursos humanos e
operacionais do 6rgdo ou entidade da
Administragdo Publica do Poder Executivo
estadual insuficiente para a celebragéo e a
gestdo do quantitativo de instrumentos
juridicos indicados;
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Quadro 4 - Comparativo de impedimentos entre Unido e Minas Gerais

(continuacéo)

UNIAO

(Portaria Interministerial n° 10, 23/01/2018
—art. 2° VI, alineas)

MINAS GERAIS

(Resolucéo SEGOV n° 688, de 28/12/2018
—art. 2°, 1, alineas)

K) outras razdes de ordem técnica
devidamente justificadas.

n) outras razdes de ordem técnica
devidamente justificadas.

Sem correspondéncia

¢) incompatibilidade do objeto proposto com
0 grupo de despesas;

Sem correspondéncia

i) desisténcia da transferéncia voluntaria
pelo beneficiéario;

Sem correspondéncia

K) registro de inadimpléncia do interessado
no Sistema Integrado de Administragédo
Financeira — Siafi - MG — ou sua
irregularidade no Cadastro Geral de
Convenentes do Estado de Minas Gerais —
Cagec —, salvo excegdes previstas no art.
160, § 14, da Constitui¢do do Estado;

Sem correspondéncia

I) impropriedade do instrumento juridico
indicado para a execucdo da emenda
parlamentar;

Sem correspondéncia

m) ndo observancia de parametros basicos
no preenchimento dos sistemas corporativos.

Fonte: De Oliveira (2019).

Em linhas gerais, os impedimentos sdo similares, denotando isomorfismo mimético®.

Observa-se, no entanto, uma maior quantidade de impedimentos possiveis no estado do que na

Unido, sendo 11 para este e 14 para aquele. Entre as diferencas, cabe destacar que Minas Gerais

endossou o correto preenchimento dos sistemas corporativos, além de considerar aspectos como

a inadimpléncia do interessado e a desisténcia da transferéncia voluntaria pela parte

beneficiaria.

Como no ambito federal, em Minas Gerais também existe a possibilidade de que os

impedimentos técnicos sejam sanados. Para isso, até 120 dias apos a publicacdo da LOA, 0s

% Processo de isormorfismo que resulta de respostas padronizadas a incerteza. Segundo DiMaggio e Powell
(2005), as organizacdes tendem a tomar como modelo em seu campo outras organizacdes que elas percebem ser

maislegitimas ou bem sucedidas.
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o0rgdos e entidades devem encaminhar as justificativas dos impedimentos ao Legislativo. Este
Poder, até 30 dias ap6s 0 prazo acima, deve indicar ao Executivo 0 remanejamento da
programacéo cujo impedimento seja insuperavel, bem como as propostas de correcéo daqueles
que ndo o sdo. O Executivo, por fim, deve encaminhar, até 30 dias apds este novo prazo, projeto
de lei sobre o remanejamento da programacéo. Caso ndo delibere sobre o projeto em até 30 dias
ap6s 0 prazo acima, ato do Executivo implementara o remanejamento, deixando de ser
obrigatdria a execucao.

Os valores anuais dos impedimentos técnicos nao sanados, entre 2016 e 2019,

encontram-se dispostos na tabela 3.

Tabela 3 - Impedimentos técnicos ndo sanados entre 2016 e 2019 (R$ milhdes) 2

Percentual em
Relacao ao Valor

Impedimentos

Ano | Teemeos | ot o Emencs
Autorizadas

2016 7,92 5,78%

2017 18,34 12,83%

2018 13,19 5,53%

2019 43,95 9.82%

Fonte: Elaborado pela autora.

Comparando-se o percentual referente aos impedimentos verificados em 2019 a média
dos percentuais verificados entre 2016 e 2018, que corresponde a 8,05%, ¢é possivel notar que
houve aumento do valor apds a adogdo do orcamento impositivo. Este resultado pode indicar
uma possivel tendéncia —em relacdo ao periodo pré orcamento impositivo — de que o Executivo,
sabendo que as emendas serdo executadas, passe a se esforcar para fazer uma selecdo mais
criteriosa, um “pente fino” das mesmas antes de sua aprovagdo. Os parlamentares, a0 mesmo
tempo, se veem na necessidade de formular as emendas conforme os critérios estabelecidos,
pois, caso ndo o facam, tal obrigatoriedade deixa de existir, conforme examinado a seguir, na

secdo 6.4.

6.4 Obrigatoriedade de Execucédo das Emendas Individuais

Assim como na Unido, em Minas Gerais tende a ser incluido na LOA mais emendas do

que se executara, uma vez que apresentacdo e execucao tém bases de célculo distintas. A

92 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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primeira é calculada com base na RCL prevista para o exercicio corrente, enquanto a segunda
considera a RCL do exercicio anterior, que, na grande maioria das vezes, costuma ser menor.

O percentual de execucdo também sera cumprido de forma progressiva:

Art. 140[...]

I — as programac@es incluidas por emendas individuais na Lei do Orcamento
Anual do exercicio de 2019 serdo de execugdo orcamentaria e financeira
obrigatéria em montante correspondente a 0,70% (zero virgula setenta por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, sendo 50%
(cinquenta por cento) desse percentual destinado a a¢Ges e servicos publicos
de salde;

I1 —as programac0es incluidas por emendas individuais na Lei do Orgamento
Anual do exercicio de 2020 serdo de execugdo orcamentaria e financeira
obrigatéria em montante correspondente a 0,80% (zero virgula oitenta por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, sendo 50%
(cinquenta por cento) desse percentual destinado a agdes e servicos publicos
de salde;

111 — as programag0es incluidas por emendas individuais na Lei do Orgamento
Anual do exercicio de 2021 serdo de execugdo orcamentaria e financeira
obrigatéria em montante correspondente a 0,90% (zero virgula noventa por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, sendo 50%
(cinquenta por cento) desse percentual destinado a agdes e servicos publicos
de salde;

IV —as programacdes incluidas por emendas individuais nas leis do orgamento
anual do exercicio de 2022 e dos exercicios seguintes serdo de execucgdo
orcamentaria e financeira obrigat6ria no montante e no percentual previsto no
8§ 6° do art. 160 da Constitui¢do do Estado. (MINAS GERAIS, 2018).

A figura 5 apresenta um resumo comparativo dos pardmetros para aprovagao e execucao

das emendas individuais:

Figura 5 - Parametros para aprovacao e execucdo de emendas individuais

1 | |
i L I W V| "
2019 ||| 2020 || 2021 ||| 2022
L% | .II L’ | L
U | |
! | |
oARAMETROs ~ 07%da | 0,8%da | 09%da | 1,0%da
PARA APROVAGAO RCL | RCL | RCL | RCL
DEEMENDAS  Drevista | prevista | prevista | prevista
INDIVIDUAIS noPLOA + noPLOA |, noPLOA | noPLOA
2019 | 2020 | 2021 | 2022
T I 1
07%da | 08%da | 09%da ' 1,0%da
PARADXEGUGRO ACL | AL | RCL | AL
DE EMENDAS realizada : realizada . realizada . realizada
INDIVIDUAIS em 2018 | em2019 | em 2020 | em 2021
| 1

Fonte: ALMG, 2018.
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Dessa maneira, em 2019, enquanto o limite a aprovacdo de emendas individuais
correspondeu a R$447.697.219,65, sua execugdo orcamentaria e financeira ficou condicionada
a 0,7% da RCL do exercicio anterior, totalizando R$ 411.401.915,26%. Cabe ressaltar que,
segundo informado pela SEGOV, alguns parlamentares nao utilizaram todo o limite a eles
disponibilizado e que houve, inclusive, casos em que o parlamentar, por ndo ter sido reeleito®,
sequer realizou indicacdo no SIGCON. Tal fato, somado a presenca de impedimentos técnicos,
fez com que o valor efetivamente impositivo em 2019 correspondesse a R$ 367.450.021,38,
montante inferior ao limite de execucdo supracitado.

Com a finalidade de reduzir possiveis discrepancias entre os valores destinados aos
parlamentares, a EC n. 96/2018 determina que a execu¢do das emendas deverd ocorrer

independente de sua autoria, de maneira impessoal, equitativa e igualitaria:

Art. 160 [...]

8 7° — Para fins do disposto no 8§ 6°, considera-se equitativa a execucdo das
programacdes de carater obrigatério que atenda de forma igualitaria e
impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria. (MINAS
GERAIS, 2018).

Para investigar os possiveis indicios de viés politico na execucdo or¢amentaria e
financeira das emendas individuais, que marcaram o periodo pré-or¢camento impositivo, bem
como as mudancas decorrentes da EC n. 96/2018, apresenta-se uma analise anual dos valores
empenhados, liquidados e pagos. Para isso, mais uma vez, os parlamentares foram separados
em grupos: governista; oposicdo e independente. Conforme ja mencionado, como 2019 marca
0 inicio de uma nova gestdo, a divisdo® abaixo ndo é a mesma informada na etapa de
apresentacdo de emendas individuais a LOA.

O quadro 5 mostra essa nova distribuicdo® dos partidos por grupo:

9 Com isso, o limite impositivo por parlamentar cai para R$5.342.882,02.

% Dos 77 deputados que exerceram mandato ao final da 18 2 legislatura, 32 no se reelegeram.

% No quadro, no caso 19 2 legislatura, foram mencionados apenas os partidos aos quais os deputados que
propuseram emendas a LOA 2019 eram filiados.

% Existe a possibilidade de que a base de apoio se altere ao longo da legislatura.
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Quadro 5 - Partidos Politicos por Grupo- 192 Legislatura

Periodo Grupo Partidos
. Governista | PT- AVANTE, MDB, PCdoB, PMDB,
182 Legislatura PR. PRB, PROS
Oposigao PSBD, DEM, PDT, PP, PTB

Fevereiro de 2016
a Janeiro de 2019 Independente DC, PATRI, PODE, PPS, PSB, PSC,
PSD, PTC, PV, REDE
Governista AVANTE, PSC, PSDB, PPS, PSB
Oposicéo PCdoB, PROS, PT, PL¥

192 Legislatura

Fevereiro de 2019
a Janeiro de 2023 | Independente DEM, MDB, PATRI, PDT, PODE,
PP, PRB, PSD, PTB, PV, DC, PTC®
Fonte: Elaborac¢do da autora.

Na sequéncia, entdo, sdo apresentados os dados referentes as etapas de empenho,

liquidacédo e pagamento de emendas parlamentares individuais, para o intervalo de 2016 a 2019.

6.4.1 Empenho de despesas referentes as emendas individuais entre 2016 e 2019

O empenho, conforme mencionado na secdo 4.3, é o primeiro estadgio da despesa e
consiste na reserva de dotacdo orcamentéria para um fim especifico. O gréafico 10 mostra, para
0 ano de 2016, a distribuicdo por faixa de valor empenhado relativa aos parlamentares que

tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema.

% Anteriormente conhecido como Partido da Republica (PR).

% Nas eleicdes de 2018, o Partido Trabalhista Cristdo (PTC) ndo elegeu nenhum deputado, perdendo a Gnica vaga
que tinha na ALMG. Tendo em vista tal fato, considerou-se, em 2019, o posicionamento do PTC como
independente (ALMG, 2019).
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Gréfico 10 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor empenhado em 2016 —
Minas Gerais®®
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Fonte: Elaborado pela autora.

No exercicio em questdo, empenhou-se um total de R$103.478.267,45 referente as
emendas parlamentares individuais, valor que corresponde a uma taxa de empenho de 75,52%
na LOA 2016. A média ponderada geral foi de R$1.379.710,23 empenhados por deputado.

O gréafico 11 ilustra a distribuicdo por faixa de valor empenhado relativa aos
parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema, considerando 0s

grupos apresentados no quadro 5:

% Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 11 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor empenhado em
2016 — Minas Gerais'®
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Fonte: Elaborado pela autora.

Em 2016 a taxa de empenho das programacfes por grupo totalizou 74,31% para a
oposicao; 73,73% para 0s governistas e 78,96% para os independentes. Os parlamentares da
oposicdo tiveram empenhados, em média, R$1.328.207,48, enquanto 0s governistas e
independentes tiveram R$1.351.877,93 e R$1.464.247,58 - valor superior a média ponderada
geral-, respectivamente. Diferente do que ocorreu na etapa de definicdo dos limites, o grupo
independente foi o que apresentou a média mais elevada, enquanto o grupo governista
apresentou o maior coeficiente de variacio!®!, que equivale a 31,69% . Cabe destacar que
houve, neste ultimo grupo, diferenca absoluta de R$1.947.799,26 entre 0 maior e 0 menor total
empenhado por parlamentar.

Para o exercicio de 2017, o grafico 12 apresenta o cenario geral da distribui¢éo por faixa
de valor empenhado relativa aos parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas

executadas no sistema;

100 valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
101 Os coeficientes de variacdo dos grupos oposicéo e independente correspondem a 25,17% e 19,80%,
respectivamente.
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Gréfico 12 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor empenhado em 2017 —

Minas Gerais®2
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Fonte: Elaborado pela autora.
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Nesse ano, a despesa empenhada para atendimento as emendas individuais foi de

R$76.825.154,53, montante equivalente a uma taxa de empenho de 53,75%. A média ponderada

geral foi de R$1.010.857,30 empenhados por deputado.

Ainda considerando o exercicio de 2017, o grafico 13 mostra a distribuicdo por faixa de

valor empenhado relativa aos parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas

no sistema, por grupo.

102 \/alores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 13 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor empenhado em
2017 — Minas Gerais'®
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Fonte: Elaborado pela autora.

A taxa de empenho das programacdes por grupo correspondeu a 59,63% para a
oposicao; 51,17%, para os governistas e 52,49% para os independentes. Os parlamentares da
oposicgdo tiveram empenhados, em média, R$1.106.059,79- valor acima da média ponderada
geral- enquanto os governistas e independentes tiveram R$1.024.284,19 e R$ 913.619,36
respectivamente. Enquanto a oposicdo apresentou a média mais elevada, 0 grupo governista
apresentou o maior coeficiente de variacdo®, que totaliza 42,30%, havendo diferenca absoluta
de R$1.680.888,74 entre 0 maior e 0 menor total empenhado por parlamentar.

Para 2018, por sua vez, a distribuicdo por faixa de valor empenhado relativa aos
parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema € indicada pelo

gréfico 14:

108 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
104 Os coeficientes de variacdo dos grupos oposicdo e independente correspondem a 26,21% e 41,32%,
respectivamente.
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Gréfico 14 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor empenhado em 2018 —
Minas Gerais!®®
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Fonte: Elaborado pela autora.

No exercicio em questdo, a despesa empenhada para atendimento as emendas
individuais foi de R$12.652.183,70, montante que corresponde a uma taxa de empenho de
5,31% - a mais baixa de todo o periodo analisado. A média ponderada geral foi de R$180.745,48
empenhados por deputado. Os baixos valores da média e da taxa de empenho podem ser
relacionados ao fato de que em 2018 ocorreram , além de um agravamento® da situagéo fiscal
em Minas Gerais, eleicdes'®’ estaduais. .

O gréfico 15 apresenta a distribuicdo por faixa de valor empenhado relativa aos

parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema, por grupo.

105 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.

106 Barbosa et al (2019) apontam que, em termos nominais, o déficit orcamentario de 2018, superior a R$10
bilhdes, foi 0 mais alto desde 2015.

107 A Lei das EleigGes -Lei n° 9.504, de 30 de setembro de 1997 — prevé algunas limitagGes relacionadas ao periodo
eleitoral, 0 que provoca encurtamento do prazo para que sejam feitas transferéncias voluntarias e que os érgaos
firmem convénios e contratos.
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Gréfico 15 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor empenhado em
2018 — Minas Gerais'®
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Fonte: Elaborado pela autora.

Em 2018 as taxas de empenho das programacdes por grupo, consequentemente, também
foram as mais baixas, totalizando 6,65% para a oposicao, 5,04% para 0s governistas e 5,16%
para o grupo independente. Os deputados que fazem parte da oposigéo tiveram empenhados,
em media, R$119.802,02, enquanto os governistas e independentes tiveram R$227.033,99-
valor acima da média ponderada geral- e R$166.894,57 respectivamente. O grupo governista
apresentou a média mais elevada, enquanto a oposicdo apresentou o maior coeficiente de
variagio'®, que totaliza 121,82%, havendo diferenca absoluta de R$ 602.745,30 entre o maior
e 0 menor total empenhado por parlamentar neste Gltimo grupo.

O gréfico 16 apresenta o cenario para o primeiro ano de vigéncia do orcamento

impositivo.

108 \alores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
109 Os coeficientes de variacdo dos grupos governista e independente correspondem a 91,47% e 98,65%,
respectivamente.
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Gréfico 16 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor empenhado em 2019 —
Minas Gerais!t?
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Fonte: Elaborado pela autora.

Tendo em vista que em 2019 a despesa empenhada para atendimento as emendas
individuais totalizou 366.492.267,99, obteve-se uma taxa de empenho de 81,86%.
Considerando que a execuc¢do orcamentaria e financeira ficou condicionada a 0,7% da RCL do
exercicio anterior, é possivel afirmar que o valor supracitado atingiu o percentual de 89,08%
do limite impositivo inicial. Tal nimero chega a 99,74%*!!, levando-se em conta que, conforme
jamencionado, diferencas na base de calculo dos valores de aprovacéo e execucdo de emendas,
somadas a presenca de impedimentos técnicos e de parlamentares que ndo realizaram
indicacdo, fez com que o limite impositivo final somasse R$367.450.021,38. Observa-se, além
disso, elevacao consideravel da média ponderada geral, que atingiu o valor de R$4.759.639,84
empenhados por deputado.

O gréfico 17 indica, por grupo, a distribuicdo por faixa de valor empenhado relativa aos

parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema.

110 valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.

111 Segundo a SEGOV, os empenhos sdo de reponsabilidade dos érgéos, sendo necessario que estes justifiqguem ao
TCE a ndo execucdo dos 0,26%. De acordo com relatério disponibilizado no Portal Sigcon
http://www.sigconsaida.mg.gov.br/emendas/, verificou-se que o percentual acima corresponde a indicag@es cujo
tramite processual ficou impossibilitado de ser concluido, em virtude de indisponibilidade do Sigcon no dia
30/04/2019, data que também corresponde ao prazo final para saneamento dos impedimentos de ordem técnica.



http://www.sigconsaida.mg.gov.br/emendas/

103

Gréfico 17 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor empenhado em
2019 — Minas Gerais'*?
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Fonte: Elaborado pela autora.

Assim como esperado, 2019, refletindo os efeitos da EC n. 96/2018, é o ano com as
maiores taxas de empenho das programac@es por grupo do periodo analisado, quais sejam:
84,58% para a oposicédo, 85,39% para 0s governistas e 80,18% para o grupo independente. Os
deputados que fazem parte da oposicao e do grupo governista tiveram empenhados, em média,
R$4.918.051,99 e R$4.965.040,17- valores acima da média ponderada geral-, respectivamente,
enquanto os independentes tiveram R$4.661.880,36. O grupo governista apresentou a maior
média, enquanto o grupo independente apresentou o maior coeficiente de variagdol®®, que
correspondeu a 22,76%, havendo, neste Gltimo grupo, diferenca absoluta de R$5.342.882,01
entre 0 maior e 0 menor valor empenhado por parlamentar.

A tabela 4 apresenta um resumo das taxas anuais obtidas ao longo do periodo analisado.

112 valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
113 Qs coeficientes de variagdo dos grupos oposicdo e governista correspondem a 12,25% e 16,08%,
respectivamente.
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Tabela 4 - Taxas de empenho das emendas individuais, geral e por grupo, de 2016 a 2019
Taxa de Empenho

Ano Geral Grupo Grupo Grupo
Oposicéo Governista Independente
2016 75,52% 74,31% 73,73% 78,96%
2017 53,75% 59,63% 51,17% 52,49%
2018 5,31% 6,65% 5,04% 5,16%
2019 81,86% 84,58% 85,39% 80,18%

Fonte: Elaborado pela autora.

Os resultados acima indicam, com a introducdo da EC n. 96/2018, a minimizacao da
discricionariedade do governo no tocante ao empenho, que se manifesta com maior nitidez nos
exercicios de 2017 e 2018. Observa-se, nessa direcdo, que 2019 é o ano que apresenta as
maiores taxas de empenho, tanto geral quanto por grupo, refletindo que, para além do aumento
do crédito autorizado — aspecto apresentado na secdo anterior — a EC n. 96/2018 reduziu o
“descolamento” entre o limite autorizado por parlamentar e a primeira fase da execugdo
orcamentaria, fazendo com que um maior nimero de emendas fosse, a principio, atendido. Cabe
destacar que a EC n. 96/2018 promoveu, também, uma distribuicdo mais equitativa dos totais
empenhados. 1sso porque, embora entre 2016 e 2018 n&o tenham sido observadas diferengas
significativas entre as taxas dos referidos grupos, 2019 é o Unico ano em que essa variacao é
justificada Unica e exclusivamente pela presenca de impedimentos técnicos.

Por dltimo, outro efeito que pode ser observado nessa fase esta relacionado a

distribuicdo dos valores empenhados por setor de governo, conforme tabela 5.

Tabela 5 - Distribuicdo do Valor Empenhado Referente a Emendas por Setor de

Governo'!4
(continua)
ANO 2016 2017 2018 2019

SETOR Valor % Valor % Valor % Valor %
Saude 768 742% 742 966% 0,05 0,43% 206,94 56,46%
Governo 49,48 4782% 30,12 39,21% 0,79 6,28% 80,96 22,09%
Desenvolvimento Social 527 5,09% 16,45 21,41% 259 20,44% 3257 8,89%
Educacéo 18,49 17,87% 12,33 16,04% 8,50 67,15% 1455 3,97%

Desenvolvimento
Econbmico 13,46 13,01% 183 2,39% 0,09 0,73% 0,88 0,24%
Infraestrutura e

Mobilidade 6,71 6,48% 209 273% 000 0,00% 7,16 1,95%

Seguranca Publica 0,00 000% 067 087% 005 038% 12,59 3,43%

114 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Tabela 5 - Distribui¢ao do Valor Empenhado Referente & Emendas por Setor de

Governo
(continuacéo)
ANO 2016 2017 2018 2019
SETOR Valor % Valor % Valor % Valor %

Agricultura, Pecuariae 157 1520 205 267% 008 060% 529 1,44%
Abastecimento

Cultura e Turismo 081 0,78% 3,85 502% 051 4,00% 3,33 0,91%
Meio Ambiente e
Desenvolvimento 0,00 0,00% 000 0,000 0,00 0,00% 2,22 0,61%
Sustentavel
Outros Poderes 0,00 10,0000 0,00 000% 000 0,00% 000 0,00%
TOTAL 103,48 100% 76,83 100% 12,65 100% 366,49 100%

Fonte: Elaborado pela autora.

De acordo com a tabela 5, em 2019 o montante empenhado para atendimento a acoes e
servicos publicos de salde é aproximadamente 40 vezes maior que a média empenhada entre
2016 e 2018. Apesar de a EC n. 96/2018 estabelecer que 50 % do valor de emendas seja
destinado a area da saude, verificou-se que, na pratica, 56,46% do total empenhado foi
direcionado ao referido setor. Nota-se que, embora exista a possibilidade de que os
parlamentares remanejem valores referentes as emendas individuais, os setores que mais foram
contemplados com os recursos — apesar de algumas variagdes — sd0 0s mesmos apontados na
etapa de distribuicio das emendas, apresentada na tabela 2'°:  Salde, Governo,
Desenvolvimento Social e Educacdo. No entanto, com excecao da area da saude, a propor¢ao
desses setores em relagdo ao total empenhado em 2019 foi ligeiramente menor, quando
comparada a média observada entre 2016 e 2018.

6.4.2 Liquidacao de despesas referentes as emendas individuais entre 2016 e 2019

O segundo estagio da despesa, a liquidacdo, é a comprovacéo de que o credor cumpriu
todas as obrigagdes constantes do empenho, conforme previamente mencionado na secéo 4.3.
Observa-se, para todo o periodo analisado, taxas de liquidacdo inferiores as taxas de empenho,
0 que indica a inscricdo de uma parcela da despesa em RPNP8, ou seja, que parte do valor

empenhado foi deixada em aberto para execugéo futura.

115 Ver secédo 6.2.
116 \er secédo 4.3
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O grafico 18 mostra, para 0 ano 2016, a distribuicéo por faixa de valor liquidado, relativa

aos parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema:

Gréfico 18 - Distribuicédo de parlamentares por faixa de valor liquidado em 2016 —

Minas Gerais!!’
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Fonte: Elaborado pela autora.

No exercicio em questéo, liquidou-se um total de R$66.630.121,53 referente as emendas

parlamentares individuais, valor que corresponde a uma taxa de liquidacdo de 48,63%. A média

ponderada geral foi de R$888.401,62 liquidados por deputado. Comparando-se o total

liquidado ao total empenhado em 2016, nota-se a inscrigdo de 35,61% da despesa com emendas

parlamentares individuais em RPNP.

O gréfico 19 ilustra a distribuicdo por faixa de valor liquidado relativa aos parlamentares

que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema, considerando 0s grupos

apresentados no quadro 5:

117 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 19 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor liquidado em 2016
— Minas Gerais'!®
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Fonte: Elaborado pela autora.

Em 2016 a taxa de liquidagdo das programacdes por grupo totalizou 43,75% para a
oposicao; 51,29% para os governistas e 49,37% para os independentes. Os parlamentares da
oposicdo tiveram liquidados, em média, R$781.957,85, enquanto para 0S governistas e
independentes houve liquidacédo de, respectivamente, R$940.400,50 e R$915.504,48 - valores
superiores a média ponderada geral. O grupo governista apresentou a maior média, enquanto
a oposicao apresentou o maior coeficiente de variagio®®, que corresponde a 52,99%, havendo,
neste ultimo grupo, diferenga absoluta de R$ 1.624.547,47 entre 0 maior e 0 menor total
liquidado por parlamentar.

Comparando-se os totais liquidados e empenhados por grupo em 2016, é possivel
observar que a inscri¢do da despesa em RPNP € distribuida da seguinte forma: 41,13% para o
grupo da oposicao, 30,44% para 0 grupo governista e 37,48% para o grupo independente.

Para o0 ano de 2017 o gréafico 20 apresenta o cenario geral da distribuicdo por faixa de
valor liquidado relativa aos parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas

no sistema:

118 valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
119 Os coeficientes de variagdo dos grupos governista e independente correspondem a 47,41% e 46,68%,
respectivamente.
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Gréfico 20 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor liquidado em 2017 —
Minas Gerais!?°
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Fonte: Elaborado pela autora.

Houve, nesse ano, liquidacdo de R$63.525.083,18 referentes as emendas parlamentares
individuais, montante que equivale a uma taxa de liquidacdo de 44,44%. A meédia ponderada
geral foi de R$835.856.36 liquidados por deputado. Comparando-se o total liquidado ao total
empenhado em 2017, nota-se a inscricdo de 17,31% da despesa com emendas parlamentares
individuais em RPNP.

O gréfico 21 apresenta este mesmo cenario, tendo em vista 0s grupos de parlamentares:

120 \/alores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 21 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor liquidado em 2017
— Minas Geraist'?!
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Fonte: Elaborado pela autora.

A taxa de liquidacao das programagdes por grupo ficou em 44,27%% para a 0posiGao;
43,86% para 0s governistas e 45,49% para os independentes. Os parlamentares da oposicédo
tiveram liquidados, em média, R$821.180,14, enquanto as medias de liquidacéo dos governistas
e independentes foram de, respectivamente, R$877.998,59- valor superior & média ponderada
geral- e R$791.896,90. O grupo governista foi, novamente, o que apresentou a maior média,
enquanto o independente apresentou o coeficiente de variacio mais elevado®?? em relagio aos
demais grupos, havendo diferenca absoluta de R$1.597.211,08 entre 0 maior e 0 menor total
liquidado por parlamentar neste ultimo grupo.

Comparando-se os totais liquidados e empenhados por grupo em 2017, observa-se que
a inscricdo da despesa em RPNP é distribuida da seguinte forma: 25,76% para 0 grupo da
oposicdo, 14,28% para 0 grupo governista e 13,32% para 0 grupo independente.

Jé& para 2018, a distribuicdo por faixa de valor liquidado relativa aos parlamentares que
tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema é indicada pelo grafico 22.

121 valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
12 O coeficiente de variacdo do grupo governista totalizou 46,30%, enquanto os dos grupos oposicdo e
independente totalizaram 45,30% e 46,99%, respectivamente.
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Gréfico 22 - Distribui¢do de parlamentares por faixa de valor liquidado em 2018 —
Minas Gerais!?®
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Fonte: Elaborado pela autora.

O total liquidado referente as emendas individuais foi de R$11.745.838,34, valor que
equivale a uma taxa de liquidacéo de apenas 4,93% do limite autorizado na LOA 2018. A média
ponderada geral ficou em R$167.797,69. Ao se comparar o total liquidado ao total empenhado
em 2018, é possivel notar a inscricdo de 7,16% da despesa com emendas parlamentares
individuais em RPNP.

O gréfico 23 apresenta, para esse mesmo ano, a distribuicdo por faixa de valor liquidado

relativa aos parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema, por

grupo.

123 \alores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 23 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor liquidado em 2018
— Minas Gerais'®
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Fonte: Elaborado pela autora.

O exercicio de 2018, entdo, chama atencao por apresentar taxa de liquidacdo por grupo
mais baixa de todo o periodo analisado, totalizando 6,06% para a oposi¢do, 4,76% para 0S
governistas e 4,69 % para o grupo independente. Os deputados que fazem parte da oposicao
tiveram liquidados, em meédia, R$109.110,86, enquanto os governistas e independentes tiveram
R$214.193,87 - valor acima da média ponderada geral - e R$151.636,57 respectivamente. O
grupo governista apresentou a maior média, enquanto a oposicao apresentou 0 maior coeficiente
de variagdo'®, que totaliza 163,00%, havendo, neste Gltimo grupo, diferenca absoluta de
R$559.460,18 entre 0 maior e 0 menor total liquidado por parlamentar.

Tendo em vista a divisdo por grupos, a partir de uma comparacao entre os totais
liguidados e empenhados em 2018, observa-se que a inscricdo da despesa em RPNP ¢é
distribuida da seguinte forma: 8,92% para o grupo da oposicdo, 5,66% para 0 grupo governista
e 9,14%% para o grupo independente.

O gréfico 24 apresenta o cenario para o primeiro ano de vigéncia do orcamento

impositivo.

124 valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
125 Os coeficientes de variacdo dos grupos governista e independente correspondem a 80,51% e 117,29%,
respectivamente.
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Gréfico 24 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor liquidado em 2019 —
Minas Gerais'?®
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Fonte: Elaborado pela autora.

Em 2019 a despesa liquidada para atendimento as emendas individuais totalizou
R$318.412.520,29, o que indica uma taxa de liquidacdo de 71,12%. Esse valor atinge um
percentual de 86,65%, considerando-se que a execucdo orcamentéria e financeira ficou
condicionada a um limite impositivo final de R$367.450.021,38, conforme ja mencionado.
Observa-se, assim como na etapa de empenho, elevacdo consideravel da média ponderada geral,
que atingiu o valor de R$4.135.227,54 liquidados por deputado. Vale ressaltar que,
comparando-se o total liquidado ao total empenhado em 2019, é possivel notar a inscri¢ao de
13,12% da despesa com emendas parlamentares individuais em RPNP.

O gréfico 25 indica, por grupo, a distribuicdo por faixa de valor empenhado relativa aos

parlamentares que tiveram alguma de suas emendas liquidada no sistema.

126 \/alores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 25 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor liquidado em 2019
— Minas Gerais'?’
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Fonte: Elaborado pela autora.

Assim como esperado, em virtude da adogdo do orcamento impositivo, 2019 é o ano
com as maiores taxas de liquidacdo das programacGes do periodo analisado, quais sejam:
75,37% para a oposicdo, 74,45% para 0s governistas e 69,07% para o grupo independente. Os
deputados que fazem parte da oposi¢do e do grupo governista tiveram liquidados, em média,
R$4.382.068,55 e R$4.328.692,94- valores acima da média ponderada geral-, respectivamente,
enquanto para os independentes a média foi de R$4.015.811,05. O grupo da oposi¢do
apresentou maior média, enquanto o independente apresentou o maior coeficiente de
variagio'?®, que equivale a 26,61%, existindo diferenga absoluta de R$5.342.882,01 entre o
maior e o menor total liquidado por parlamentar.

Ainda considerando a divisdo por grupos, tendo em vista os totais liquidados e
empenhados em 2019, observa-se que a inscri¢do da despesa em RPNP é distribuida da seguinte
forma: 10,90% para o grupo da oposi¢édo, 12,82% para 0 grupo governista e 13,86% para o

grupo independente.

127 \alores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
128 O coeficiente de variagdo dos grupos oposicdo e governista corresponde a 19,53% e 17,31%, respectivamente.
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Assim como na fase de empenho, a analise empreendida indica que a EC n. 96/2018
também produziu efeitos relevantes sobre a taxa de liquidacdo da despesa, que aumentou
consideravelmente, conforme tabela 6. Tal aumento indica que um maior nimero de emendas
passou a receber, efetivamente - e dentro do exercicio financeiro -, 0 material, servico, bem ou

obra contratados para sua execugao.

Tabela 6 - Taxas de liquidacao das emendas individuais, geral e por grupo, de 2016 a
2019

Taxa de Liguidacdo

Ano Geral Grupo Grup_o Grupo
Oposicéo Governista Independente
2016 48,63% 43,75% 51,29% 49,37%
2017 44,44% 44,27% 43,86% 45,49%
2018 4,93% 6,06% 4,76% 4,69%
2019 71,12% 75,37% 74,45% 69,07%

Fonte: Elaborado pela autora.

Os resultados acima indicam a minimizagdo da discricionariedade do governo no
tocante a liquidacdo das despesas referentes as emendas individuais, evidenciada no periodo
que precede o orcamento impositivo. O ano de 2019 é o que apresenta as maiores taxas de
liquidacdo, tanto global quanto por grupo, representando reducdo do “descolamento” entre o
limite autorizado por parlamentar e a segunda fase da execucdo orcamentaria. Apesar de entre
2016 e 2018 ndo terem sido observadas diferencas significativas entre as taxas por grupo, a
tabela 6 indica que a EC n. 96/2018 promoveu, também, uma distribui¢do mais equitativa dos
totais liquidados. Cabe destacar que, para o ano de 2019, diferente do que ocorreu na fase de
empenho, a variagao existente entre os grupos, ainda que pequena, ndo foi justificada.

Além de ter elevado a taxa de liquidacgdo, a adocdo do orcamento impositivo também
reduziu o “descolamento” entre as fases de empenho e liquidacdo, representado pelos
percentuais anuais de inscricdo em RPNP, apresentados na tabela 7. Tendo em vista que valores
inscritos em RPNP podem ser cancelados!?® no exercicio subsequente, a reducdo desses
percentuais pode ser apontada como outro efeito da EC n. 96/2018.

129 Os Restos a Pagar Ndo Processados, terdo validade até 31 de dezembro do exercicio subsequente, quando serdo
automaticamente cancelados (BRASIL, 2000). Dessa forma, hd chance de que as emendas inscritas em RPNP
sejam liquidadas em exercicio posterior a sua proposicao, ou, ainda, de que jamais cheguem a ser executadas.
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Tabela 7 - Inscri¢cdo de emendas individuais em RPNP, geral e por grupo, de 2016 a 2019

Percentual de Inscricdo em RPNP

Ano Geral Grupo Grupo Grupo
Oposicéo Governista Independente
2016 35,61% 41,13% 30,44% 37,48%
2017 17,31% 25,76% 14,28% 13,32%
2018 7,16% 8,92% 5,66% 9,14%
2019 13,12% 10,90% 12,82% 13,86%

Fonte: Elaborado pela autora.

Observa-se que 2019 foi 0 exercicio que apresentou 0s menores percentuais de inscrigdo

de despesas em RPNP, com excecdo do ano de 2018 — no qual os baixos percentuais podem ser

relacionados ao fato de que as proprias taxas de empenho foram as menores de todo o intervalo.

Em 2019, além dessa reducdo, é possivel notar que os referidos percentuais se encontram

distribuidos de maneira mais equitativa entre os grupos, ao passo que, anteriormente, de 2016

a 2018, o grupo da oposicdo apresentou média mais alta de inscricdo em RPNP, em comparagéo

aos demais. Ou seja, no periodo que antecede a ado¢do do orgcamento impositivo, o grupo da

oposicdo — seguido pelo grupo independente — foi aquele com maior montante empenhado

referente as emendas individuais sem chegar a fase de liquidacdo, indicando um

privilegiamento, ainda que nédo tdo grande, do grupo governista com relacdo a esse aspecto.

A tabela 8, por sua vez, ilustra os efeitos da EC n. 96/2018 sobre a distribuicdo dos

percentuais liquidados por setor de governo, comparativamente ao valor total empenhado:

Tabela 8 - Distribuicdo do Valor Liguidado Referente a Emendas por Setor de Governo

(R$ milhdes)'%0

(continua)
ANO 2016 2017 2018 2019
SETOR Valor % Valor % Valor % Valor %
Saude 046 044% 6,16 8,02% 0,00 0,00 196,33 53,57%
Governo 35,14 33,96% 23,71 30,86% 0,79 6,25% 62,02 16,92%
Desenvolvimento Social 432 417% 15,61 20,32% 2,59 2047% 27,09 7,39%
Educacdo 12,17 11,76% 8,17 10,63% 8,09 63,95% 14,04 3,83%
Infraestrutura e Mobilidade 3,57 3,45% 2,09 2,72% 0,00 0,00 7,16 1,95%
Desenvolvimento
Econdmico 946 914% 146 190% 0,09 0,71% 0,74 0,20%
Cultura e Turismo 057 055% 385 501% 006 047% 3,33 091%
Agrﬁ‘é't“ra’.PeC“ér'a © 093 090% 1,75 2728% 008 0,63% 382 1,04%
astecimento
Seguranca Publica 0,00 0,006 0,67 087% 005 040% 2,72 0,74%
130 valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Tabela 8 - Distribuicdo do Valor Liquidado Referente a Emendas por Setor de Governo

(R$ milhdes)
(continuacéo)

ANO 2016 2017 2018 2019

SETOR Valor % Valor % Valor % Valor %
Meio Ambiente e
Desenvolvimento 0,00 0,000 0,00 0,000 0,00 0,000 115 0,31%

Sustentavel

TOTAL 66,63 64,39% 63,53 82,69% 11,75 92,89% 318,41 86,88%

Fonte: Elaborado pela autora.

Os dados acima dispostos evidenciam o ja esperado aumento do valor liquidado
especificamente para atendimento a acdes e servicos publicos de satde: em 2019 este montante
foi aproximadamente 30 vezes maior que a média de liquidacdo do setor entre 2016 e 2018.
Verifica-se que, com a ado¢do do orcamento impositivo, o valor liquidado referente as emendas
do setor sade correspondeu a 53,57% do total empenhado no exercicio. No periodo anterior a
EC n. 96/2018, esse valor foi, em média, inferior a 3%. Seguindo a tendéncia apresentada na
fase de empenho, os setores que representam os maiores valores liquidados se mantém os
mesmos dispostos na tabela 5! : Salde, Governo, Desenvolvimento Social e Educagao.
Entretanto, com exce¢do da area da saude, a propor¢do desses setores — e dos demais — em

relacdo ao total empenhado em 2019 foi inferior a média observada entre 2016 e 2018.

6.4.3 Pagamento/execucdo financeira de despesas referentes as emendas individuais entre
2016 e 2019

O dltimo estagio da despesa, também previamente abordado na sec¢do 4.3, € 0
pagamento, que equivale a entrega de numerario ao credor do Estado, extinguindo desta forma
0 débito ou obrigacdo. Para todo o periodo analisado, obteve-se taxas de pagamento ainda
menores que as taxas de liquidagdo, o que aponta a inscricdo de valores em RPP¥2 que
correspondem a gastos ja liquidados que ndo tenham sido pagos dentro do exercicio, seja por
tempo de processamento ou pela data de vencimento do titulo.

O gréafico 26 mostra, para 0 ano 2016, a distribuicdo por faixa de valor pago, relativa

aos parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema:

131 Ver secgdo 6.4.1
132 \er secédo 4.3.
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Gréfico 26 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor pago em 2016 — Minas
Gerais®?3
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Fonte: Elaborado pela autora.

No exercicio em questdo, pagou-se um total de R$57.726.073,94 referente as emendas
parlamentares individuais, o que equivale a taxa de pagamento de 42,13%. A média ponderada
geral foi de R$769.680,99 pagos por deputado. Comparando-se o total pago ao total liquidado
em 2016, nota-se a inscricao de 13,36% da despesa com emendas parlamentares individuais em
RPP.

O gréfico 27 apresenta este mesmo cenario, tendo em vista 0s grupos de parlamentares:

133 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 27 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor pago em
2016 — Minas Gerais'3

1.800-2.000
1.600-1.800
1.400-1.600
1.200-1.400
1.000-1.200
800-1.000
600-800

m Oposicao
m Governista

Independente
400-600

200-400

Faixa de Pagamento (R$ milhares)

0-200

0% 5% 10% 15% 20% 25%

Percentual de Parlamentares

Fonte: Elaborado pela autora.

Em 2016 a taxa de pagamento das programacdes totalizou 36,95% para 0 grupo da
oposicao; 44,96% para 0s governistas e 42,91% para os independentes. Os pagamentos
direcionados as emendas parlamentares da oposi¢do foram de, em média, R$660.434,86,
enquanto aqueles destinados as governistas e independentes foram de R$824.323,16 e
R$795.779,30 - valores superiores a média ponderada geral-, respectivamente. O grupo
governista apresentou a maior média, enquanto o grupo da oposi¢do apresentou o maior
coeficiente de variacdo®®®, que corresponde a 67,46%, havendo diferenca absoluta de
R$1.438.648,09 entre 0 maior e 0 menor total pago por parlamentar neste Gltimo grupo.

Comparando-se os totais pagos e liquidados por grupo em 2016, é possivel observar que
a inscricdo da despesa em RPP ¢ distribuida da seguinte forma: 15,54% para o grupo da
oposicdo, 12,34% para 0 grupo governista e 13,08% para o grupo independente.

Para o exercicio de 2017, o gréfico 28 apresenta o cenario geral da distribuicao por faixa
de valor pago relativa aos parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no

sistema:

134 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
135 Os coeficientes de variagdo dos grupos governista e independente correspondem a 58,78% e 56,73%,
respectivamente.
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Gréfico 28 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor pago em 2017 — Minas

Gerais!3®
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Fonte: Elaborado pela autora.

Nesse ano, a despesa paga para atendimento as emendas individuais foi de

R$47.573.679,23, montante que corresponde a uma taxa de pagamento de 33,28%. A média

ponderada geral foi de R$625.969,46 pagos por deputado. Comparando-se o total pago ao total

liqguidado em 2017, nota-se a inscri¢do de 25,11% da despesa com emendas parlamentares

individuais em RPP.

Ainda considerando o exercicio de 2017, o grafico 29 ilustra a distribuicao por faixa de

valor pago relativa aos parlamentares que tiveram algumag(s) de suas emendas executadas no

sistema, por grupo.

136 \alores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 29 - Distribuicdo de parlamentares por grupo e faixa de valor pago em 2017 —
Minas Gerais'®’
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Fonte: Elaborado pela autora.

A taxa de pagamento das programacdes correspondeu a 25,51% para 0 grupo da
oposicao; 36,86%, para 0s governistas e 34,70% para os independentes. Os parlamentares da
oposi¢do tiveram pagamentos de emendas de, em média, R$473.201,42, enquanto para
governistas e independentes as médias foram de R$737.858,09 - valor acima da média
ponderada geral - e R$604.091,34, respectivamente. Enquanto 0 grupo governista apresentou a
média mais elevada, a oposicdo apresentou o maior coeficiente de variacdo*®, que totaliza
78,90%, havendo diferenca absoluta de R$ 1.147.665,83 entre 0 maior e 0 menor total pago por
parlamentar.

Comparando-se os totais pagos e liquidados por grupo em 2017, observa-se que a
inscri¢do da despesa em RPP é distribuida da seguinte forma: 42,38% para o grupo da oposicao,
15,96% para o grupo governista e 23,72% para o grupo independente.

Para 2018, por sua vez, a distribuicdo por faixa de valor pago relativa aos parlamentares

que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema é indicada pelo grafico 30:

137 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
1% O coeficiente de variagdo dos grupos governista e independente correspondem a 56,26% e 63,86%,
respectivamente.
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Gréfico 30 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor pago em 2018 — Minas
Gerais®®®
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Fonte: Elaborado pela autora.

No exercicio em questdo, a despesa paga para atendimento as emendas individuais foi
de R$ 3.900.633,58, montante que equivale a uma taxa de pagamento de 1,64%. A média
ponderada geral foi de R$55.723,34 pagos por deputado. Ao se comparar o total pago ao total
liguidado em 2018, é possivel notar a inscricdo de 66,79% da despesa com emendas
parlamentares individuais em RPP.

O gréfico 31 apresenta a distribuicdo por faixa de valor pago relativa aos parlamentares

que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema, por grupo.

139 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 31 - Distribuigdo de parlamentares por grupo e faixa de valor pago em 2018 —
Minas Gerais!4°
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Fonte: Elaborado pela autora.

Seguindo o observado nas demais fases de execucao orcamentaria, em 2018 obteve-se
a taxa de pagamento das programacGes mais baixa de todo o periodo analisado, totalizando
1,73% para a oposicdo, 1,90% para os governistas e 1,03% para o grupo independente. Os
deputados que fazem parte da oposicdo tiveram pagamentos de emendas de, em media,
R$31.096,94, enquanto os governistas e independentes tiveram R$85.393,70 - valor acima da
média ponderada geral - e R$33.129,35, respectivamente. Enquanto o grupo governista
apresentou a média mais elevada, a oposicio apresentou o maior coeficiente de variagio**, que
totaliza 332,07%, havendo diferenga absoluta de R$ 256.464,34 entre 0 maior e 0 menor total
pago por parlamentar.

Tendo em vista a divisdo por grupos, a partir de uma comparagédo entre os totais pagos
e liquidados em 2018, observa-se que a inscricdo da despesa em RPP ¢é distribuida da seguinte
forma: 71,50% para o grupo da oposicdo, 60,13% para 0 grupo governista e 78,15% para o
grupo independente.

O grafico 32 apresenta o0 cenario para o primeiro ano de vigéncia do orcamento

impositivo.

140 valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
141 Os coeficientes de variacdo dos grupos governista e independente correspondem a 116,53% e 245,98%,
respectivamente.
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Gréfico 32 - Distribuicdo de parlamentares por faixa de valor pago em 2019 — Minas
Gerais!#?
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Fonte: Elaborado pela autora.

Em 2019 a despesa paga para atendimento as emendas individuais totalizou
R$269.064.860,26, o que indica uma taxa de pagamento de 60,10%. Levando-se em conta, no
lugar do crédito autorizado, o limite impositivo final previamente citado, é possivel obter o
percentual de 73,22%. Assim como nas etapas de empenho e liquidacao, na execucdo financeira
observa-se elevacdo considerdvel da média ponderada geral, que atingiu o valor de
R$3.494.348,83 pagos por deputado. Cabe destacar que, comparando-se o total pago ao total
liguidado em 2019, é possivel notar a inscricdo de 15,50% da despesa com emendas
parlamentares individuais em RPP.

O gréfico 33 indica, por grupo, a distribuicdo por faixa de valor pago relativa aos

parlamentares que tiveram alguma(s) de suas emendas executadas no sistema.

142 \alores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
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Gréfico 33 - Distribuigdo de parlamentares por grupo e faixa de valor pago em 2019 —
Minas Gerais!#®
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Fonte: Elaborado pela autora.

Conforme previsto, em virtude da adogdo do orgamento impositivo, 2019 é o0 ano com
as maiores taxas de pagamento das programacdes do periodo analisado, quais sejam: 62,97%
para a oposicdo, 61,94% para os governistas e 58,82% para o grupo independente. Os
pagamentos de emendas de deputados que fazem parte da oposicao e do grupo governista foram
de, em média, R$3.661.305,84 e R$3.601.226,88 - valores acima da média ponderada geral -,
respectivamente, enquanto a média do grupo independente foi de R$3.419.812,58. O grupo da
oposicao apresentou a maior média, enquanto o independente apresentou o maior coeficiente
de variacdo*, que equivale a 23,07%, existindo diferenca absoluta de R$ 4.126.580,59 entre o
maior e o menor total de emendas pagas por parlamentar.

Ainda considerando a divisdo por grupos, tendo em vista 0s totais pagos e liquidados
em 2019, observa-se que a inscricdo da despesa em RPP é distribuida da seguinte forma:
16,45% para o grupo da oposicao, 16,81% para o grupo governista e 14,84% para 0 grupo
independente.

143 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
144 Os coeficientes de variagdo dos grupos oposicdo e governista correspondem a 16,79% e 15,27%,
respectivamente.
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O aumento das taxas de pagamento apresentadas, consolidadas na tabela 9, reflete
efeitos expressivos da EC n. 96/2018 sobre a fase de pagamento das despesas referentes as
emendas individuais. Essa variacdo nas taxas indica que um maior nimero de emendas passou
a receber, efetivamente - e dentro do exercicio financeiro -, 0 material, servico, bem ou obra

contratados para sua execucao.

Tabela 9 - Taxas de pagamento das emendas individuais, geral e por grupo, de 2016 a
2019

Taxa de Pagamento

Ano Geral Grupo Grupo Grupo
Oposicao Governista Independente
2016 42,13% 36,95% 44,96% 42,91%
2017 33,28% 25,51% 36,86% 34,70%
2018 1,64% 1,73% 1,90% 1,03%
2019 60,10% 62,97% 61,94% 58,82%

Fonte: Elaborado pela autora.

O ano de 2019 é o que apresenta as maiores taxas de pagamento, tanto global quanto
por grupo, representando redu¢do do “descolamento” entre o limite autorizado por parlamentar
e a terceira e Ultima fase da execucdo orcamentéria. Mais uma vez, apesar de entre 2016 e 2018
néo terem sido observadas diferencas significativas entre as taxas por grupo, a tabela 8 indica
que a EC n. 96/2018 promoveu, também, uma distribuicdo mais equitativa dos totais pagos.
Cabe destacar que, para o ano de 2019, assim como ocorrido na fase de liquidacao, a variacdo
existente entre os grupos, ainda que pequena, nao foi justificada.

Embora o valor de emendas individuais pagas em 2019 ndo tenha correspondido ao
percentual estabelecido pela EC n. 96/2018, € importante ressaltar que, para fins de
cumprimento da execucdo financeira, o artigo 160 determina que 0s restos a pagar poderao ser

considerados.

Art. 160...]

8 12 — Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento
da execucdo financeira prevista no § 6° até o limite de 0,35% (zero virgula
trinta e cinco por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior. (MINAS GERAIS, 2018).

Sabendo-se que o valor impositivo final em 2019 totalizou R$ 367.450.021,38 — e que
0s pagamentos dentro do exercicio financeiro somaram R$269.064.860,26 — pode-se afirmar

que, para fins de cumprimento da execucao financeira, foram considerados RPs num montante
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que representa aproximadamente 0,24% da RCL do exercicio anterior. No entanto, de acordo
com relatdrio'*® publicado pela SEGOV, verifica-se que em 2019 houve um nivel muito baixo
de pagamento de RPs e que o referido percentual, consequentemente, ndo foi atendido. Vale
ressaltar que o limite de utilizacdo de RPs adotado por Minas Gerais € inferior ao estabelecido
pela Unido, o que, em tese, tem a capacidade de reforgar, ainda que num pequeno percentual, a
reducdo do montante de emendas individuais ndo executadas, considerando que emendas novas
e velhas (compostas por RPs de exercicios anteriores) sdo computadas hum mesmo teto.
Nessa direcdo, é importante mencionar, também, que outro possivel efeito relevante da
adocdo do or¢camento impositivo foi a reducdo do “descolamento” entre as fases de liquidagao
e pagamento, representado pelos percentuais anuais de inscricdo em RPP, dispostos na tabela
10. Dessa forma, esse aspecto indica uma diminuicdo do descompasso entre a execucao
orcamentaria e financeira, ja que, no caso das despesas inscritas em RPP¢ os efeitos

financeiros ocorrem no exercicio seguinte ao do reconhecimento da despesa.

Tabela 10 - Inscricdo de emendas individuais em RPP, geral e por grupo, de 2016 a 2019
Percentual de Inscricdo em RPP

Ano Geral Gru_po Grup_o Grupo
Oposicao Governista Independente
2016 13,36% 15,54% 12,34% 13,08%
2017 25,11% 42,38% 15,96% 23,72%
2018 66,79% 71,50% 60,13% 78,15%
2019 15,50% 16,45% 14,84% 14,84%

Fonte: Elaborado pela autora.

Comparando-se a média dos percentuais obtidos entre 2016 e 2018, que corresponde a
35,08%, ao percentual obtido apds a vigéncia da EC n. 96/2018, verifica-se redu¢do do
montante de despesas referentes as emendas individuais inscritas em RPP. Adicionalmente,
observa-se que 0s percentuais se encontram distribuidos de maneira mais equitativa entre 0s
grupos, enquanto, anteriormente, de 2016 e 2018, o grupo da oposi¢cdo — seguido pelo
independente — apresentou média mais alta de inscricdo em RPP, em comparacgdo aos demais.
Dessa forma, assim como na etapa de liquidagdo, no periodo que antecede a adocdo do

orcamento impositivo, 0S grupos oposicdo e independente tiveram 0s maiores montantes

145 Disponivel em http://www.sigconsaida.mg.gov.br/emendas-2019/

146 Ao contrario dos RPNPs, os RPPs, por constituirem direitos efetivos ao credor, ndo sdo cancelados
automaticamente no exercicio subsequente. A anulacdo devera ser realizada manualmente pelos gestores na
hip6tese de prescri¢do quinquenal, ou quando ocorrer erro na inscri¢do ou fato posterior que inviabilize o
pagamento.
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empenhados e liquidados, mas que ndo foram pagos dentro do exercicio financeiro, indicando
um ligeiro privilegiamento do grupo governista em relacdo a esse aspecto.
A tabela 11, por fim, apresenta os efeitos da EC n. 96/2018 sobre a distribuicdo dos

percentuais pagos por setor de governo, comparativamente aos valores empenhados:

Tabela 11- Distribuicdo do Valor Pago Referente & Emendas por Setor de Governo (R$

milhdes)*’
ANO 2016 2017 2018 2019
SETOR Valor % Valor % Valor % Valor %
Saude 0,00 0,00% 0,17 022% 0,00 0,00% 156,30 42,65%
Governo 35,14 33,96% 23,71 30,86% 0,79 6,25% 60,13 16,41%
Desenvolvimento Social 4,67 451% 14,82 19,29% 085 6,72% 26,37 7,20%
Educacdo 351 339% 057 0,74% 221 1747% 9,45 2,58%
Desenvolvimento
Econdmico 946 914% 146 190% 0,00 0,000 056 0,15%
Infraestrutura e Mobilidade 3,63 351% 095 1,24% 0,00 0,0006 458 1,25%
Cultura e Turismo 046 044% 347 452% 0,05 040% 2,89 0,79%

Agricultura, Pecuaria e

. 085 082% 1,75 228% 000 0,00 3,76 1,03%
Abastecimento

Seguranca Publica 0,00 0,000 067 087% 000 0,00% 280 0,76%
Meio Ambiente e
Desenvolvimento 0,00 0,000 0,00 0,00% 000 0,000 2,22 0,61%
Sustentavel
TOTAL 57,73 55,79% 4757 61,92% 3,90 30,83% 269,06 73,42%

Fonte: Elaborado pela autora.

Assim como nas fases anteriores, a tabela 11 indica que, na execucdo financeira, a
adocdo do orcamento impositivo promoveu aumento do valor pago exclusivamente para
atendimento a a¢des e servi¢os publicos de saude: em 2019 este montante foi aproximadamente
2,8 mil vezes maior que a média de pagamento do setor entre 2016 e 2018. Com isso, 0 valor
referente as emendas do setor salude passou a representar 42,65% do total empenhado no
exercicio, valor que, no periodo que precede a EC n. 96/2018, era de, em média, 7 %. Na mesma
direcdo do que foi observado nas demais fases da despesa, 0s setores gque representam 0s

maiores volumes pagos se mantém o0s mesmos'4®

, quais sejam: Saude, Governo,
Desenvolvimento Social e Educacdo. No entanto, mais uma vez, com excecao da area da saude,
a proporcao desses setores — e dos demais — em relagéo ao total empenhado em 2019 foi inferior

a média observada entre 2016 e 2018.

147 Valores atualizados pelo IPCA de dezembro de 2019.
148 \/er tabelas 4 (secdo 6.4.1) e 7 (secdo 6.4.2).
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O aumento vultuoso dos recursos orgamentarios destinados ao setor satde nas trés fases
da despesa € um indicativo de que a EC n. 96/2018 pode ter transferido as emendas individuais
parte da rigidez orcamentaria enfrentada pelo Executivo. Ao estabelecer que 50% do valor de
emendas seja destinado a essa area, 0 orcamento impositivo acabou restringindo a liberdade
dos parlamentares em atender os demais setores: embora, em termos absolutos, tenha sido
verificado um aumento dos recursos destinados aos setores cultura e turismo; seguranca
publica; agricultura, agropecudria e abastecimento etc, estes passaram a representar um menor
percentual em relacdo aos totais empenhados, liquidados e pagos. Ou seja, existe a possibilidade
de que as demandas dos eleitores — relacionadas a tais setores — sejam preteridas por emendas
vinculadas a saude.

Concomitantemente, uma vez que tal “vinculagdo” entra para o computo da aplicagao
minima constitucionalmente exigida para atendimento a acdes e servicos publicos de saude, o
Executivo acaba tendo um afrouxamento, ainda que pequeno, em suas despesas obrigatdrias,
decorrente da EC n. 96/2018. Ou seja, 0 orgamento impositivo, do modo como foi adotado,
promove uma espécie de compensacdo: se, por um lado, o Executivo se vé obrigado a “abrir
mao” de um maior volume de recursos para atender as emendas individuais, por outro lado,

deixa de ter que aplicar, no setor satde, 50% do valor do qual abriu mao.
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7 CONCLUSAO

Como discutido no trabalho, existe, no Brasil, um debate acerca do papel das emendas
individuais ao orgcamento propostas por parlamentares para o sistema politico vigente no pais.
Este sistema peculiar, conhecido como presidencialismo de coalizdo, combina aspectos como
multipartidarismo, representacdo proporcional e presidencialismo, além de uma organizagdo do
Executivo com base em grandes coaliz6es politico-partidarias e regionais. De acordo com a
revisao bibliografica realizada, nesse cenario, a implementacdo seletiva das referidas emendas
parlamentares seria um dos meios através dos quais 0 Executivo se utiliza para influenciar
integrantes do Legislativo no sentido de votarem de acordo com seus interesses, e, assim, obter
governabilidade. Pode ser vista, assim, como um instrumento de cooptacdo de parlamentares
com o proposito de assegurar uma base de apoio suficiente para a aprovacao de iniciativas do
Executivo na esfera do Legislativo.

Tal seletividade seria possivel devido ao carater autorizativo que reveste 0s orgamentos
publicos no Brasil, onde o fato de uma despesa constar na LOA ndo a torna, necessariamente,
de execucdo obrigatéria. Embora, devido a imposicédo constitucional ou legal, a maior parcela
do orcamento seja rigida, existe uma fracdo de despesas discricionarias — na qual se incluem as
emendas parlamentares —, que é passivel de contingenciamento. A partir disso, a LOA pode ser
apontada como a peca de maior relevancia politica no sistema or¢camentério, sendo permeada,
de sua aprovacao a execucao, por um embate de poder entre Executivo e Legislativo.

A ideia de orcamento impositivo aponta para o rebalanceamento de poder entre
Executivo e Legislativo no que toca o orcamento publico, reduzindo a margem discricionaria
do Executivo e, desse modo, potencialmente incidindo inclusive em um complexo sistema de
interacdes entre ambos, que envolve barganhas enderecadas ao apoio ao governo. As propostas
de ado¢do de um orcamento impositivo emergem do desejo de conferir maior efetividade ao
orcamento e convergiram no sentido da obrigatoriedade da implementagéo, pelo Executivo, de
emendas propostas pelos parlamentares. Minas Gerais, seguindo o modelo adotado pela Unié&o,
tornou obrigatoria a execugdo das emendas parlamentares individuais, vinculando sua
aprovacdo a um percentual da RCL do exercicio anterior

A andlise das implicac¢Oes da adogdo do orgcamento impositivo pelo estado apontou, em
relacdo aos limites destinados aos parlamentares para atendimento as emendas individuais, que
as determinac0es trazidas pela EC n. 96/2018 corrigiram algumas distorg¢des antes observadas.
No periodo que antecede o orcamento impositivo, considerando 0s grupos oposicéo,

independente e governista verificou-se que, embora a maior parte dos limites fosse distribuida
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de maneira homogénea, um pequeno nimero de deputados era privilegiado — em sua maioria,
ocupantes de cargos de lideranga nos blocos — e contemplado com valores que destoavam dos
demais. No primeiro ano de vigéncia do orcamento impositivo, tais limites, além de terem
passado a ser igualmente distribuidos, aumentaram de uma média geral de R$2.213.769,89
entre 2016 e 2018, para R$5.814.249,61 em 2019. Como reflexo de tal aumento, a média de
emendas apresentadas por parlamentar passou de 2 para 19 ao ano.

Quanto aos fatores que, conforme EC n. 96/2018, interferem diretamente na
obrigatoriedade da execucdo das emendas individuais, constatou-se que ndo houve utilizacdo
do mecanismo de contingenciamento no intervalo analisado, mesmo no periodo que antecede
0 orgamento impositivo. Embora no periodo pré orgamento impositivo ndo tenham sido
observados “cortes” dos créditos referentes as emendas, a discricionariedade do Executivo péde
ser verificada na etapa de execucdo das LOAs 2016 a 2018, onde parcela consideravel dos
valores sequer era empenhada. Quanto aos impedimentos técnicos, por sua vez, observou-se
um aumento dos mesmos apds a promulgacéo da EC n. 96/2018, o que pode ser um indicio de
gue o Executivo tem sido mais criterioso na analise das propostas dos parlamentares. Tal fato
pode, indiretamente, reduzir a presenca de despesas avulsas e pouco articuladas decorrentes de
emendas individuais, evitando a pulverizacgéo de recursos.

Quanto aos indicadores de execucdo orcamentéria, embora o trabalho tenha sofrido
algumas limitacGes relacionadas & obtencdo de dados referentes a determinadas modalidades
de transferéncia de recursos de emendas, os valores atestam que as disposi¢des da EC n.
96/2018 tiveram efeitos consideraveis sobre as taxas de empenho, liquidacdo e pagamento, que
aumentaram, confirmando a hipétese apresentada. Consequentemente, também foi observada
uma reducdo nos percentuais de inscricdo das despesas em Restos a Pagar. O exame dos
indicadores, além disso, ndo mostrou diferencas significativas entre as taxas de parlamentares
da oposicéo, governistas e independentes, antes ou ap0s 0 orcamento impositivo.

Conforme apresentado, no novo regime, a ndo execucdo das emendas pode ser alegada
apenas na presenca de impedimentos técnicos ndo sanados, inexistindo a possibilidade de
“impedimentos politicos”. Nesse sentido, € importante salientar que, apesar da melhora nos
indicadores, verificou-se, diferentemente do que foi observado na fase de empenho, que nas
fases de liquidagdo e pagamento as emendas ndo foram executadas em sua totalidade. No
entanto, essa inexecucdo nao foi justificada pelo Executivo, o que pode indicar uma possivel
transferéncia da discricionariedade, ainda que em menor intensidade, para as duas ultimas fases
da despesa, limitando a capacidade da EC n. 96/2018 de promover a entrega, dentro do exercicio

financeiro, de bens e servigos a sociedade — 0 que se configura nas taxas de pagamento.
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De maneira geral, observou-se que, ao reduzir a autonomia deciséria do governo, o
orcamento impositivo foi capaz de diminuir a imprevisibilidade acerca da execucgdo das
emendas individuais. A partir disso, nota-se que a EC n. 96/2018 tem a capacidade de promover
mudancas relevantes no jogo politico, tendo em vista que o Executivo perde um de seus
principais instrumentos de manutencdo da governabilidade no presidencialismo de coalizdo.
Como consequéncia, ha a possibilidade de que o mecanismo de barganha com as coalizGes

através da execucdo de emendas individuais seja substituido por outros meios4°

, que podem
ser menos transparentes e até mesmo ilegais.

O velho processo de barganha entre Executivo e Legislativo, parcialmente sustentado
pela execucdo de emendas parlamentares, apesar de todas as criticas, é, a grosso modo,
transparente, considerando-se que, apesar das dificuldades enfrentadas na obtencédo de dados,
evidenciada no presente trabalho, é direito do cidadao ter acesso as emendas apresentadas por
cada um dos parlamentares e acompanhar a sua execugdo orgcamentéaria. Existe, entdo, conforme
mencionado acima, a possibilidade de que o fechamento dessa janela transparente de barganha
incentive a abertura e/ou reforco de janelas menos transparentes.

Tendo em vista que a adogdo do orcamento impositivo se trata de uma medida recente,
sugere-se que trabalhos futuros considerem um intervalo temporal mais amplo e que, caso seja
possivel acessar os dados, em relacdo ao periodo pré orgamento impositivo, levem em conta
todas as modalidades de transferéncia de recursos de emendas. Sera possivel, assim, verificar
se houve, de fato, quebra do circulo vicioso alimentado pelo carater autorizativo do or¢camento,
ou se a prevaléncia do Executivo continuara existindo, porém em termos financeiros. Para que
sejam analisados efeitos praticos em relagdo ao aspecto da governabilidade, sugere-se a
verificacdo do posicionamento dos parlamentares durante as votacGes de projetos de natureza
semelhante, nos periodos pré e pés vigéncia da EC n. 96/2018. E importante que essas analises
também considerem as possiveis implicacdes relacionadas ao cendrio fiscal, dado que o
crescimento anual verificado para a RCL ja era, antes da promulgacdo da EC n. 96/2018, em
grande parte comprometido pelo elevado grau de despesas obrigatorias do governo estadual.

149 Como exemplo, é possivel apontar a barganha através da oferta de cargos publicos, oferta de financiamentos
subsidiados em bancos estaduais e federais; da indicacdo, pelos deputados, de empresas a serem contratadas para
prestar servicos ao governo etc.
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