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RESUMO

Este artigo tem como objetivo analisar a influéncia das emendas parlamentares na eficiéncia orgamentaria € no
desempenho da execugdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), examinando a tensdo
entre o planejamento estratégico da autarquia e a rigidez imposta pelo or¢gamento impositivo. A metodologia
consistiu em pesquisa documental e bibliografica, de abordagem mista, com analise comparativa dos Planos
Estratégicos Institucionais (PEI) do FNDE (2018-2022 e 2023-2027). Foram confrontados indicadores de
desempenho, como a Taxa de Empenho Or¢amentério (TEO) e o Indice de Execugdo Orgamentaria (IEO), com a
execu¢do das emendas parlamentares federais no periodo de 2019 a 2024. Os principais resultados demonstram
que, embora as emendas tenham representado percentuais expressivos no or¢amento discricionario do FNDE
(atingindo 36,2% em 2020), seu impacto primario ndo reside apenas na alocagdo, mas na gestdo da execugdo,
gerando uma dificuldade institucional cronica na liquidacdo dos Restos a Pagar (RAP). A supressao do indicador
de Capacidade de Redugdo do RAP (CRAP) no PEI 2023-2027 sugere uma aceitagdo ou desprioriza¢do gerencial
desse passivo, evidenciando que a rigidez da interveng@o parlamentar se estabelece como um obstaculo tangivel
ao cumprimento dos objetivos estratégicos de eficiéncia da autarquia, conduzindo a uma "quebra do ciclo
or¢amentario".

Palavras-chave: planejamento estratégico, eficiéncia or¢camentdria, emendas parlamentares, FNDE, restos a
pagar.

ABSTRACT

This article aims to analyze the influence of parliamentary amendments on the budgetary efficiency and execution
performance of the National Fund for the Development of Education (FNDE), examining the tension between the
agency's strategic planning and the rigidity imposed by the mandatory budget. The methodology consisted of
qualitative and quantitative documentary-bibliographic research, with a comparative analysis of FNDE's
Institutional Strategic Plans (PEI 2018-2022 and 2023-2027), comparing budgetary performance indicators, such
as the Budgetary Commitment Rate (TEO) and the Budgetary Execution Index (IEO), with the execution of federal
parliamentary amendments between 2019 and 2024. The main results demonstrate that, although amendments
represented significant percentages of the FNDE's discretionary budget (reaching 36.2% in 2020), their primary
impact is not only on allocation but on execution management, leading to a chronic institutional difficulty in
liquidating Payables (Restos a Pagar - RAP). The absence of a RAP Reduction Capacity (CRAP) indicator in the
PEI2023/2027 suggests a managerial acceptance or deprioritization of this liability, demonstrating that the rigidity
of parliamentary intervention establishes itself as a tangible obstacle to fulfilling the agency's strategic efficiency
objectives, leading to a "breakdown of the budgetary cycle.”

Keywords: strategic planning, budgetary efficiency, parliamentary amendments, FNDE, payables.
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RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo analizar la influencia de las enmiendas parlamentarias en la eficiencia
presupuestaria y en el desempefio de la ejecucion del Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacion (FNDE),
examinando la tension entre la planificacion estratégica de la entidad y la rigidez imposta por el presupuesto
impositivo. La metodologia consisti6é en una investigacion documental y bibliografica, de enfoque mixto, con un
analisis comparativo de los Planes Estratégicos Institucionales (PEI) del FNDE (2018-2022 y 2023-2027). Se
confrontaron indicadores de desempefio, como la Tasa de Compromiso Presupuestario (TEO) y el Indice de
Ejecucion Presupuestaria (IEO), con la ejecucion de las enmiendas parlamentarias federales en el periodo de 2019
a2024. Los principales resultados demuestran que, aunque las enmiendas representaron porcentajes significativos
en el presupuesto discrecional del FNDE (alcanzando el 36,2% en 2020), su impacto primario no reside solo en la
asignacion, sino en la gestion de la ejecucion, generando una dificultad institucional cronica en la liquidacion de
los Gastos Pendientes de Pago (Restos a Pagar - RAP). La supresion del indicador de Capacidad de Reduccion de
RAP (CRAP) en el PEI 2023-2027 sugiere una aceptacion o despriorizacion gerencial de este pasivo, evidenciando
que la rigidez de la intervencion parlamentaria se establece como un obstaculo tangible para el cumplimiento de
los objetivos estratégicos de eficiencia de la entidad, conduciendo a una "ruptura del ciclo presupuestario".
Palabras clave: planificacion estratégica, eficiencia presupuestaria, enmiendas parlamentarias, FNDE, gastos

pendientes de pago.

1. Introducao:

O planejamento estratégico na administragdo publica visa alinhar missdo, recursos e agdes, incorporando
ferramentas como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual
(LOA) para converter objetivos em resultados mensuraveis. Segundo Bryson e George (2024, p. 9), o planejamento
estratégico ¢ compreendido como uma abordagem deliberada e disciplinada, voltada a produgdo de decisdes e
acoes fundamentais que moldam e orientam a identidade, as atividades e o proposito de uma organizagdo. Poister
e Streib (1999, p. 308) complementam ao afirmar que a administragdo estratégica no setor publico busca integrar
processos de planejamento, execucdo ¢ avaliagdo, promovendo maior efetividade e responsabilidade na gestéo.

Segundo a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2020, p. 12), o
planejamento no setor publico fortalece a transparéncia e a coordenagéo interinstitucional, ao assegurar que as
decisdes sejam fundamentadas em evidéncias e em um processo sistematico de andlise, em detrimento de
abordagens improvisadas. A eficiéncia or¢gamentaria, por sua vez, refere-se a capacidade de utilizar os recursos
publicos de forma racional e produtiva, maximizando os resultados com o menor custo possivel. No contexto do
orcamento publico, essa eficiéncia é essencial para garantir a sustentabilidade fiscal e a efetividade das politicas
publicas (Vasconcelos et al., 2024).

No campo da educagdo, a urgéncia por maior eficiéncia or¢amentaria ¢ ainda mais evidente. O Brasil destina
cerca de 5% do Produto Interno Bruto (PIB) & educacéo, abaixo da meta de 10% prevista no Plano Nacional de
Educacédo (PNE), e o gasto publico por aluno esta significativamente abaixo da média dos paises da OCDE (2023).
Além disso, conforme estudo do Banco Mundial (Miningou, 2019), aproximadamente 16% dos recursos publicos
destinados a educagdo em paises em desenvolvimento sdo desperdicados devido a ineficiéncias institucionais.
Esses dados revelam que o planejamento estratégico na educag@o ndo é apenas uma ferramenta gerencial, mas uma
condicdo necessaria para garantir equidade e qualidade no ensino publico.

Nesse cenario, destacam-se as politicas publicas educacionais financiadas e executadas pelo Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), autarquia vinculada ao Ministério da Educagdo (MEC), cuja missdo €
prestar assisténcia técnica e financeira e executar agdes que contribuam para uma educacdo de qualidade a todos
(FNDE, 2024a). Essas politicas, que se desdobram em programas como o Programa Nacional de Alimentaggo
Escolar (PNAE), o Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE),
o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE) e o Caminho da Escola, compdem o vultoso
orcamento do FNDE, que ja superou a marca dos 100 bilhdes de reais no exercicio de 2024 (FNDE, 2024b). Ainda
assim, dado o baixo percentual de investimento em relagdo ao PIB, é recorrente a defesa por recursos adicionais a
educagdo, como previsto em meta do PL 2.614/2024, que propde elevar o investimento publico até 10% do PIB
ao longo do decénio de abrangéncia (Brasil, 2024).

Uma possibilidade vislumbrada pelo MEC para angariar apoio e recursos adicionais sdo as emendas
parlamentares, acreditando que “a sinergia entre os Poderes Legislativo e Executivo tem a capacidade, no plano
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geral, de transformar substancialmente a realidade do Brasil através do investimento na educagéo” (MEC, 2025,
p. 6). As emendas s3o instrumentos constitucionais previstos no artigo 166 da Constitui¢do Federal,
regulamentadas pela LDO e pela LOA, que permitem aos parlamentares propor alteragdes na alocacdo de recursos
publicos, podendo ser individuais, de bancada, de comissdo e de relator, sendo de execucdo obrigatéria as
individuais e as de bancada, dentro dos limites constitucionais.

Nos tltimos anos, contudo, observa-se um crescimento expressivo da participagdo do Legislativo na definicao
do orgamento publico, fendmeno que tem sido denominado por estudiosos como "parlamentarismo or¢amentario"
(Inesc, 2025). Segundo Pires e Resende (2024), esse processo representa uma reconfiguragdo do presidencialismo
de coalizao, com o Congresso Nacional assumindo o protagonismo na defini¢do de prioridades, muitas vezes em
detrimento do planejamento centralizado do Executivo. Dados do Instituto de Estudos Socioeconémicos (Inesc,
2025) reforgam essa tese, indicando que, em 2024, as emendas parlamentares representaram cerca de 27% das
despesas discricionarias da Unido, totalizando aproximadamente R$ 40,89 bilhdes.

Esse fenomeno, embora legitimo no fortalecimento da democracia representativa, levanta preocupagdes quanto
a fragmentag@o das politicas publicas e a coeréncia entre as alocagdes orcamentarias e os objetivos estratégicos
definidos nos instrumentos de planejamento. Tais preocupagdes ecoam a literatura sobre particularismo e
ineficiéncia alocativa (Ames, 2012; Pereira & Mueller, 2003). Faria (2025) alerta que a intensificacao das emendas
parlamentares pode reduzir o debate qualificado sobre politicas publicas, transformando o orcamento em
instrumento de barganha politica. Por outro lado, segundo Pereira et al. (2018, como citado em Fundagdo Getulio
Vargas [FGV], 2018), municipios que receberam maiores montantes via emendas parlamentares apresentaram
inicialmente melhorias em indicadores sociais e econdmicos, o que sugere potencial de responsividade local. No
entanto, o estudo alerta que esses efeitos ndo se sustentam ao longo do tempo, indicando uma légica de alocagdo
voltada a sobrevivéncia politica dos parlamentares, mais do que as necessidades reais da populacéo.

Embora a critica classica se concentre na dimensdo alocativa, o presente estudo investiga as consequéncias
desse mecanismo de financiamento sobre a eficiéncia ¢ a performance da execugdo orgamentaria da autarquia,
mensurada por seus indicadores gerenciais. Especificamente em relagdo ao FNDE, o montante de recursos
decorrentes de emendas parlamentares aproximou-se de R$ 400 milhdes em 2024, o que representou cerca de 4%
do orcamento total da autarquia, distribuidos majoritariamente em agdes voltadas a aquisicdo de veiculos do
Caminho da Escola, a infraestrutura da educacdo basica e ao apoio as entidades de ensino superior ndao federais
(FNDE, 2024b). Esse direcionamento, ainda que minoritario em termos absolutos, pode impactar a capacidade de
gestdo e a execugdo programada da autarquia, comprometendo o alinhamento com seu Planejamento Estratégico
Institucional (PEI), o que justifica uma investigagao critica.

Diante desse cenario, este estudo analisa a influéncia das emendas parlamentares sobre a eficiéncia
orcamentaria do FNDE, confrontando a execucdo desses recursos com as diretrizes do seu Planejamento
Estratégico Institucional (PEI). A relevancia da pesquisa reside na necessidade de compreender se a intervengio
parlamentar atua como suporte ao financiamento educacional ou se estabelece obstaculos a racionalidade gerencial
e a performance da autarquia. Para tanto, definiu-se a seguinte questdo norteadora: de que forma as emendas
parlamentares influenciam a eficiéncia orgamentaria no contexto do PEI do FNDE?

O objetivo geral ¢ analisar tal influéncia sob a 6tica da gestdo estratégica e da eficiéncia da execucdo. Para
responder ao problema proposto, adota-se uma abordagem mista (quali-quantitativa), fundamentada em pesquisa
documental e bibliografica, com analise sobre os PEIs do FNDE e dados de execugdo extraidos do Tesouro
Gerencial entre 2019 e 2024. Estruturalmente, além desta introdug@o, o trabalho apresenta o referencial teorico
(se¢do 2), os procedimentos metodologicos (se¢do 3), a analise e discussdo dos resultados (se¢do 4) e as
consideracdes finais (segdo 5).

2. Fundamentacao Teorica

2.1. Planejamento estratégico na administragao publica

No contexto brasileiro, o planejamento estratégico ¢ reconhecido como um instrumento essencial para o
fortalecimento da governanga e da eficiéncia administrativa. Segundo Gimene (2017) e Couto e Rodrigues (2022),
sua aplicacdo no setor publico deve considerar a complexidade institucional e articular-se obrigatoriamente com
os instrumentos legais de planejamento, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
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e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), previstos no artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988. Para esses autores,
o planejamento estratégico atua como um mecanismo de coordenagdo fundamental para alinhar as politicas

publicas aos recursos disponiveis, conferindo racionalidade a gestdo, evitando improvisacdes e reduzindo a
fragmentacgdo decisoria que compromete a eficiéncia administrativa.

Em consonancia com essa perspectiva, estudos internacionais como o de Poister e Streib (1999) destacam que
metodologias estratégicas promovem maior integracdo entre areas organizacionais, vinculam decisdes
operacionais a objetivos de longo prazo e fortalecem a cultura institucional orientada a resultados. Além disso, ao
atribuir responsabilidades claras e monitorar o desempenho, essas metodologias contribuem para a melhoria da
eficiéncia na alocag@o de recursos, o aumento da responsividade as demandas sociais ¢ maior transparéncia ¢
responsabiliza¢do na gestdo publica (Kruger, 2024).

A abordagem brasileira, centrada em instrumentos formais e estruturados, aproxima-se da escola do
planejamento descrita por Mintzberg et al. (2009), que entende a estratégia como um processo racional e
sistematico, baseado em projegoes de longo prazo e metas definidas. Essa logica, embora coerente com os planos
governamentais, pode ser tensionada por fatores politicos e institucionais, como as emendas parlamentares, que
interferem diretamente na execucdo orcamentaria. Nesse sentido, a escola da configuragdo, também apresentada
pelos autores, oferece uma perspectiva complementar ao reconhecer que as organizagdes passam por ciclos de
estabilidade e transformagao, exigindo adaptacdes estratégicas conforme o contexto.

Em sintese, o planejamento estratégico na administracao publica ndo é apenas uma ferramenta gerencial, mas
um requisito para assegurar racionalidade na gestdo e efetividade das politicas publicas. Sua integragdo com os
instrumentos or¢amentarios e com praticas de monitoramento ¢ condigdo necessaria para que os objetivos
governamentais se traduzam em resultados concretos, ainda que sujeitos a reconfiguragdes provocadas por
dinamicas politicas e institucionais.

2.2. Orcamento publico, seus instrumentos e eficiéncia orcamentaria

O orgamento publico é um dos principais instrumentos de planejamento e gestdo das agdes governamentais.
Ele expressa, em termos financeiros, as escolhas politicas do Estado, estimando receitas e autorizando despesas
para um determinado exercicio. Mais do que um documento técnico, o orgamento ¢ também um artefato juridico
e politico, que organiza a ag@o estatal e materializa as prioridades publicas. Segundo Scheren et al. (2024, p. 29),
“o planejamento e orgamento publico emergem como pilares fundamentais para a gestdo eficaz e transparente nas
organizagdes publicas”.

No Brasil, o modelo orgamentario ¢ estruturado por trés instrumentos principais, previstos no artigo 165 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (Brasil, 1988): o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). O PPA estabelece, para um periodo de quatro
anos, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica, orientando os programas governamentais com foco
em resultados de médio prazo. A LDO, elaborada anualmente, define as metas fiscais e prioridades do governo,
funcionando como elo entre o planejamento estratégico do PPA e a execugao detalhada da LOA. Esta ultima estima
as receitas e fixa as despesas para o exercicio seguinte, detalhando a programagdo or¢amentaria conforme a
classificagdo funcional e econdémica.

A efetividade desses instrumentos é destacada por Oliveira et al. (2025, p. 321), que afirmam que “a ligagao
entre a execugao dessas trés leis ¢ fundamental para o planejamento e a execugao eficazes das politicas publicas
federais”. Essa estrutura normativa ¢ sustentada por dispositivos legais e técnicos como a Lei n° 4.320 (1964), que
estabelece normas gerais de direito financeiro; a Lei Complementar n° 101 (2000), conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal; a Lei n° 10.180 (2001), que organiza o Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal; e
0 Manual Técnico do Or¢camento (MPO, 2025), que padroniza conceitos ¢ procedimentos utilizados na elaboracéo
e execugdo do orgamento federal.

A eficiéncia or¢gamentaria refere-se a capacidade do Estado de utilizar os recursos publicos de forma racional,
alcancando os melhores resultados possiveis com o0s menores custos, 0 que requer ndo apenas execucgdo
orcamentaria, mas também gestdo eficaz, transparéncia e controle (Sousa, 2024). Os principais desafios a esse
processo envolvem planejamento inadequado, rigidez institucional, interferéncias politicas e deficiéncia nos
mecanismos de monitoramento (Couto & Rodrigues, 2022). Indicadores comumente adotados incluem taxas de
execucdo, alcance das metas fisicas e financeiras, analises de custo-beneficio e a inscrigdo de Restos a Pagar
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(RAP). Os RAP sdo valores empenhados e ndo pagos até o final do exercicio, dividindo-se em: processados (RAP
P), quando a etapa de liquidag@o (entrega do bem ou servigo) ja ocorreu, e ndo processados (RAP NP), quando
houve apenas o empenho. O RAP NP, em particular, ¢ sintomatico de execucao tardia ou dificuldades operacionais,
especialmente em agdes financiadas por emendas parlamentares (Couto & Rodrigues, 2022; Rech & Couto, 2024).

A eficiéncia orcamentaria depende ndo apenas de instrumentos legais bem articulados, mas também da
superagao de entraves estruturais que comprometem a racionalidade na alocacdo dos recursos. Entre esses entraves,
destaca-se o elevado peso das despesas obrigatdrias e das vinculagdes orcamentérias no cendrio brasileiro (Rech
& Couto, 2024), bem como a expansio e impositividade das emendas parlamentares, que geram fragmentacdo de
acdes e dificuldades de alinhamento com politicas publicas estruturadas (Couto & Rodrigues, 2022).

2.3. Emendas parlamentares e seus impactos na execuciao orcamentaria no FNDE

As emendas parlamentares sdo instrumentos constitucionais que permitem ao Congresso Nacional propor
ajustes na alocag@o de recursos publicos, conforme previsto no artigo 166 da Constituigdo Federal (Brasil, 1988).
Elas se classificam em emendas individuais, de bancada estadual, de comissdao permanente e de relator-geral, cada
uma com caracteristicas e finalidades especificas no processo legislativo e or¢amentario.

A partir da Emenda Constitucional n® 86 (2015), as emendas individuais passaram a ser de execugdo
obrigatoria, até o limite de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL). Este conceito abrange receitas tributarias, de
contribuigdes, patrimoniais, de servicos e transferéncias, deduzidas das transferéncias a outros entes e das
contribuigdes previdenciarias dos servidores (Congresso Nacional, 2025). Em 2019, a Emenda Constitucional n°
100 estendeu essa obrigatoriedade as emendas de bancada estadual. Posteriormente, a Emenda Constitucional n°
126 (2022) elevou o teto das emendas individuais para 2% da RCL, distribuidos entre Deputados (1,55%) e
Senadores (0,45%), mantendo a exigéncia de execugao (Brasil, 2015, 2019, 2022).

Essas altera¢des normativas ampliaram significativamente a participagdo do Poder Legislativo no planejamento
e na execugdo das politicas publicas. A literatura especializada destaca que esse fendmeno tem provocado o
fortalecimento do poder de agenda do Legislativo na defini¢do das prioridades orgamentarias (Couto & Rodrigues,
2022), configurando o que tem sido denominado como “parlamentarismo orgamentario” (Inesc, 2025).

No plano operacional, as programagdes orgamentarias passaram a ser identificadas por meio do Identificador
de Resultado Primario (RP), previsto nas Leis de Diretrizes Orgamentarias e detalhado no Manual Técnico do
Orgamento (MPO, 2025). Os co6digos mais comuns sdo: RP 6 (emendas individuais), RP 7 (emendas de bancada
estadual), RP 8 (emendas de comissdo) e RP 9 (emendas do relator-geral). Este Gltimo ganhou notoriedade entre
2019 e 2022 sob a alcunha de "orgamento secreto”, por concentrar recursos com baixa transparéncia e
rastreabilidade. Em dezembro de 2022, o Supremo Tribunal Federal (2022) declarou a inconstitucionalidade do
uso do RP 9 para fins de indicacdo parlamentar, restringindo sua aplicacdo a corre¢do de erros e omissdes e
determinando a ampla publicizagdo dos beneficiarios das despesas.

Cabe destacar que, entre 2019 e 2023, parte das despesas decorrentes de emendas também foi registrada sob
RP 2, indicador destinado a despesas discricionarias ordinarias. Nesses casos, a identificagdo ocorreu por meio de
Planos Or¢amentarios (POs) especificos, com codigos iniciados por "A4..." e "EB...", conforme informagdes da
Secretaria de Orgamento Federal prestadas via Lei de Acesso a Informagao (MPO, 2023). Essa caracteristica
reforca a necessidade de considerar ndo apenas a dotagdo inicial (PLOA), mas também a dotagdo atualizada e os
dados de execugdo (empenho, pagamento e inscricdo em Restos a Pagar — RAP), obtidos no Sistema Integrado de
Administragao Financeira (SIAFI) e em documentos de gestdo do FNDE. A analise dos RAPs, especialmente em
acdes financiadas por emendas, pode revelar padrdes de execugdo tardia e desafios operacionais que impactam a
efetividade da despesa publica.

A critica classica a atuagdo das emendas reside na teoria da ineficiéncia alocativa e do particularismo (Ames,
2012; Pereira & Mueller, 2003; Weingast et al., 1981). Contudo, este estudo se desloca da analise do mérito
alocativo para investigar o impacto do mecanismo impositivo das emendas sobre os indicadores de performance
de execucdo do FNDE, em face do seu Planejamento Estratégico Institucional (PEI). O crescente volume desses
recursos, especialmente apds a Emenda Constitucional n® 86 (2015), impde um desafio na dimensdo operacional
e gerencial da administrag@o publica, tornando a eficiéncia orgamentaria e financeira um foco igualmente critico.
No contexto do FNDE, compreender como os diferentes tipos de emendas, incluindo as diversas codificagdes que
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identificam o aporte parlamentar, afetam a alocag@o e a execugdo de recursos € essencial para avaliar impactos
sobre a eficiéncia orcamentaria e a aderéncia aos objetivos definidos nos PEIs da autarquia.

3. Procedimentos Metodologicos

A investiga¢ao caracteriza-se como uma pesquisa documental e bibliografica, de abordagem mista (quantitativa
e qualitativa), voltada a analise da influéncia das emendas parlamentares na eficiéncia orcamentaria do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). A coleta de dados abrangeu fontes primarias e secundarias,
com destaque para os Planejamentos Estratégicos Institucionais (PEls) da autarquia e dados brutos extraidos do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), por meio da plataforma Tesouro Gerencial (TG).

Para mensurar a performance or¢amentaria no periodo compreendido entre 2019 ¢ 2024, definiram-se trés
indicadores fundamentais que permitem observar o fluxo da despesa ptblica desde a sua autorizagdo até a quitacdo
final:

e Taxa de Empenho (TE): razéo entre a despesa empenhada ¢ a dotagao atualizada do exercicio, indicando
o grau de conversdo do or¢amento disponivel em compromissos formalmente assumidos;

_ Despesa empenhada

Dotacao atualizada

e Taxa de Pagamento (TP): razio entre a despesa paga dentro do préprio exercicio e a dotag@o atualizada,
medindo a eficiéncia na quitagdo dos compromissos no exercicio de origem;

Despesa paga

"~ Dotagio atualizada

o Taxa de Geracio de Restos a Pagar (TGR): reflete o percentual de despesas que, embora empenhadas,
ndo foram pagas até o encerramento do exercicio, sendo inscritas em Restos a Pagar Nao Processados
(RAP NP).

RAP NP

TGR =
Despesas empenhadas

A técnica de analise de conteudo foi empregada para interpretar os dados qualitativos e inferir sobre o impacto
das mudangas normativas e estratégicas na gestdo desses recursos. Adicionalmente, utilizou-se a Inteligéncia
Artificial (IA) como suporte para organizagao textual e revisdo linguistica. Pautado pelo principio da transparéncia
(Floridi & Chiriatti, 2020), o recurso tecnologico atuou de forma complementar, permanecendo as decisdes
analiticas, as interpretagdes dos dados e a integridade ética sob responsabilidade exclusiva dos pesquisadores,
assegurando a originalidade do trabalho e a auséncia de plagio.

4. Analise dos Resultados

O exame dos resultados busca compreender de que forma as emendas parlamentares influenciam a execugdo
orcamentaria e a capacidade de planejamento do FNDE. Fundamentada na metodologia de performance
quantitativa apresentada na seg@o anterior, esta andlise utiliza dados do Sistema Integrado de Administragdo
Financeira (Siafi), consultados via Tesouro Gerencial (TG) entre 2019 e 2024. O levantamento foi exaustivo,
abrangendo ndo apenas as emendas formalmente identificadas (RP 6, 7, 8 ¢ 9), mas também os aportes registrados
sob RP 2 por meio de Planos Orgamentarios especificos (POs A4 e EB), assegurando a integridade do universo
amostral. Observou-se que tais aportes, embora processados sob marcador discricionario, mimetizam o
comportamento de execucdo das emendas impositivas, validando sua inclusdo no universo amostral de despesas
de origem parlamentar analisadas nesta se¢ao.

A andlise priorizou métricas de dotagdo, empenho, pagamento e restos a pagar, adotando o or¢amento
discricionario como parametro comparativo central. Tal escolha justifica-se pela rigidez das despesas obrigatorias
(como Fundeb, PNAE e PDDE), que ndo compdem o espago de decisdo institucional e, portanto, ndo refletem a
margem de gestdo da autarquia. Assim, o paralelo entre as emendas e os recursos discricionarios permite mensurar
com precisdo o impacto das decisdes legislativas sobre a priorizacdo e a continuidade programatica da autarquia.
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Os dados indicam que a dotagdo atualizada das emendas parlamentares ndo apresenta trajetoria linear no
periodo analisado. Verifica-se uma forte inflexdo em 2020, quando o montante saltou de aproximadamente R$ 715
milhdes em 2019 para R$ 2,19 bilhdes. Esse aumento é explicado quase integralmente pela introdugéo das emendas
de relator-geral (RP 9), que foram responsaveis por mais de R$ 1,5 bilhdo daquele total. A partir de 2021, observa-
se retragdo significativa, com valores oscilando entre R$ 290 milhdes ¢ R$ 849 milhdes, mantendo-se em
patamares inferiores a R$ 400 milhdes nos exercicios mais recentes (2022 a 2024).

Grifico 1
Evolugdo da Dotagdo Atualizada Discricionaria do FNDE e da Participagdo Percentual das Emendas, Totais e
sem as Emendas de Relator — RP 9 (2019-2024).
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I Dotacdo Atualizada Discricionaria e Participacdo das Emendas e Participacdo de Emendas sem RP 9

Nota. Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do Tesouro Gerencial/SIAFT (2025).

Quando esses valores sdo comparados ao or¢amento discricionario total do FNDE, observa-se que a influéncia
das emendas parlamentares alcangou seu pico justamente em 2020, representando 36,2% da dotagdo discricionaria,
recuando para 15,3% em 2021 e 5,7% em 2022, ano da declaracdo de inconstitucionalidade do RP 9 pelo Supremo
Tribunal Federal (2022). Nessa perspectiva, o Grafico 1 ilustra de maneira inequivoca o peso das emendas de
relator: entre 2020 e 2022, a curva laranja (que representa o percentual de todas as emendas no orgamento
discricionario do FNDE) se descola da curva cinza (que representa o percentual das emendas sem o RP 9 em
relagdo ao total discricionario), evidenciando que o protagonismo legislativo no FNDE, naquele triénio, foi
impulsionado por um mecanismo de baixa transparéncia e rastreabilidade.

De toda sorte, mesmo em anos tipicos ¢ de menor participagdo, o percentual das emendas em relagdo ao
or¢amento discricionario do FNDE néo ¢ desprezivel. Estudos de Rech e Couto (2024) indicam que, no contexto
da educacdo federal, as emendas representaram patamares proximos a 5% das despesas discricionarias em 2023,
valor semelhante a média observada no FNDE no periodo quando desconsideradas as emendas de relator. Essa
significativa participagdo, contudo, exige uma avaliagdo mais detalhada ndo apenas da alocagdo de recursos
(dotag@o), mas da efetiva conversdo desses valores em politicas publicas, analisando-se o descompasso entre a
reserva orgamentaria e a entrega financeira (pagamento).

Ao confrontar as Taxas de Empenho (TE) e Pagamento (TP), a Tabela 1 ilustra um padrio de execugéo
orcamentaria marcadamente dicotomico entre as categorias de despesa analisadas. No que tange a Taxa de
Empenho (TE), as emendas individuais (RP 6) e, sobretudo, as emendas de bancada (RP 7) apresentam, de forma
consistente, uma TE proxima da integralidade da dotagdo (média de 89,09% para o RP 6 € 98,31% para o RP 7 no
periodo). Esse alto patamar demonstra que a natureza impositiva garante o empenho do crédito or¢amentario em
praticamente sua totalidade, formalizando a reserva dos recursos pelo FNDE. O RP 7, em particular, apresenta
taxa minima de 96,58% e média superior a 98,00%, refletindo o alto nivel de coercibilidade. O RP 6, embora mais
volatil (minimo de 80,39%), ainda mantém uma alta taxa média. Em contraste, o or¢camento discricionario
demonstra maior volatilidade na TE (variando entre 75,62% e 97,20%), o que sugere que a autarquia exerce sua
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margem de gestdo para contingenciar recursos ou priorizar agoes estratégicas, conferindo ao or¢amento ordinario
uma plasticidade sujeita ao planejamento institucional, em oposigéo a rigidez das emendas.

Tabela 1
Taxas de Empenho (TE) e Pagamento (TP) do Or¢amento Discricionario, Emendas Individuais (RP 6) e
Emendas de Bancada (RP 7) — FNDE (2019-2024)

Exercicio Categoria Taxa de Empenho Taxa de Pagamento
(TE) (TP)
2024 Discricionario 75,62% 58,15%
RP6 80,39% 0,00%
RP7 96,58% 0,00%
2023 Discricionario 97,20% 81,36%
RP 6 89,48% 0,00%
RP7 98,78% 0,00%
2022 Discricionario 93,82% 46,25%
RP 6 81,30% 2,80%
RP 7 97,78% 0,00%
2021 Discricionario 85,55% 45,40%
RP6 96,34% 0,00%
RP7 97,75% 0,00%
2020 Discricionario 85,87% 37,75%
RP 6 97,43% 0,39%
RP7 99,86% 0,00%
2019 Discricionario 78,29% 29,01%
RP 6 89,52% 0,00%
RP 7 99,19% 0,00%

Nota. Fonte: Elaboracdo propria com base em dados do Tesouro Gerencial/SIAFT (2025).

O cenario se altera drasticamente ao observar-se, na Tabela 1, o indicador de Taxa de Pagamento (TP), que
revela o ponto de desequilibrio na execugdo. Enquanto o or¢amento discricionario apresenta uma TP média de
49,65% no periodo (com pico de 81,36% em 2023), as emendas individuais (RP 6) e de bancada (RP 7)
demonstram uma execu¢do quase nula, com a TP aproximando-se de 0,00% em praticamente todos os exercicios
(Tabela 1). Este achado ¢ crucial: ele sugere que a alta coercibilidade politica sobre a dotagcdo ¢ o empenho néo
garante a eficiéncia operacional do FNDE na entrega financeira dos recursos.

Conforme aponta o estudo técnico da Consultoria de Orgamento da Camara dos Deputados (Greggianin et al.,
2023), a imposi¢do da despesa, embora garanta altos niveis de empenho, ndo se traduz automaticamente em
execucdo. A rigor, mesmo emendas com empenho registrado podem ndo se converter em despesa executada, o que
evidencia um hiato entre o compromisso orgamentario (“o que fazer”) e a implementagao real (“como fazer”). Isso
ocorre frequentemente em razdo de impedimentos técnicos, da fragilidade na coordenagdo de projetos, de falhas
na documentagdo apresentada pelos proponentes ou dos ritos processuais. Em resumo, o recurso ¢ reservado
(empenho), mas raramente ¢ liquidado e pago dentro do ano orgamentario. Essa baixissima conversdo imediata
tem uma implicagdo direta na gerag@o de passivos financeiros, o que conduz a analise da qualidade da execugdo
por meio dos Restos a Pagar (RAP).

A qualidade da execugdo orcamentaria guarda relag@o inversamente proporcional com a Taxa de Geragdo de
Restos a Pagar (TGR), conforme definido na se¢do metodoldgica. Esse indicador revela a capacidade da autarquia
em concluir o ciclo da despesa (liquidacdo e pagamento) dentro do exercicio fiscal.

Os achados reforcam o desequilibrio ja notado na Taxa de Pagamento (TP). Enquanto o orgamento
discricionario demonstra uma TGR média de 42,31% no periodo analisado, as emendas impositivas (RP 6 e RP 7)
atingem um patamar de ineficiéncia operacional critica. A TGR média para o RP 7 ¢ de 100,00%, e para o RP 6,
de 99,36%. Isso significa que, na pratica, praticamente todo o montante empenhado dessas emendas pelo FNDE
no exercicio ¢ transferido para o estoque de Restos a Pagar, convertendo-se em passivo ndo processado (RAP NP).
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Essa baixa conversdo de empenho em pagamento, que resulta em TGR tdo alta, ¢ sintomatica da "quebra do
ciclo orcamentario" (Oliveira, 2025) e reflete "fragilidades na coordenagdo intergovernamental, na gestdo de
projetos e na capacidade operacional dos 6rgdos executores", conforme apontado pelo Tribunal de Contas da Unido
(TCU, 2025) em auditorias sobre as transferéncias especiais. O TCU refor¢a que a alta coercibilidade sobre a
despesa ndo garante sua execugdo final no tempo devido. O contraste entre a coercdo politica (TE préxima de
100%) e a ineficiéncia operacional (TP proxima de 0%) pode ser visualizado de maneira inequivoca no Grafico 2,
que consolida as taxas médias de execucao do periodo analisado.

Grifico 2
Comparagdo da Eficiéncia Or¢amentaria Média: Coer¢do Politica (TE) versus Ineficiéncia Operacional (TP)
(2019-2024).
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Nota. A Taxa de Pagamento (TP) média para as emendas de bancada (RP 7) ¢ nula no periodo analisado,
conforme a Tabela 1. Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados consolidados na Tabela 1 e na analise do
periodo 2019-2024 (2025).

Essa geracdo constante de passivos tem um efeito cumulativo dramatico, refletido no saldo de Restos a Pagar
(RAP a pagar), que representa a divida de execugdo arrastada para os anos seguintes. A Tabela 2 ilustra o
crescimento exponencial desse passivo:

Tabela 2
Estoque de Restos a Pagar (RAP) a Pagar no FNDE por Indicador de RP (2019-2024)
Exercicio Discricionario (R$) RP 6 (RS) RP 7 (RS)
2024 3.581.578.577,80 754.694.392.,40 616.108.662,23
2023 4.144.431.756,07 726.081.626,41 520.425.542,76
2022 4.125.916.573,22 733.818.195,36 515.685.143,49
2021 3.760.351.145,09 692.324.723,34 463.689.286,08
2020 3.416.668.991,97 426.113.334,02 458.515.094,25
2019 2.038.535.278,06 291.491.479,40 20.296.225,68
Variacio % +75,70% +158,98% +2.935,76%

Nota. O termo "RAP a Pagar" refere-se ao saldo acumulado de restos a pagar pendentes de liquidagido ou
pagamento ao final do exercicio. Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Siafi/Tesouro Gerencial

(2025).



Encontro Brasileiro de Administragao Plblica
—t  XIIl EBAP, Junho de 2026, Brasilia-DF, Brasil

ARTIGO

Conforme se observa, o estoque de RAP do RP 7 saltou de R$ 20,30 milhdes em 2019 para R$ 616,11 milhdes
em 2024, representando um crescimento de 2.935,76% (Tabela 2). O RP 6 seguiu um padrdo semelhante,
alcancando R$ 754,69 milhdes em 2024. Em suma, a coergdo politica impulsiona a despesa até o estagio de
empenho, mas a auséncia de capacidade operacional e procedimental resulta na conversdo da dotacdo em um
passivo financeiro persistente. Esse cenario submete a gestdo do FNDE a um regime de “execu¢@o de herancgas”,
no qual a capacidade operacional e os limites de pagamento da autarquia sdo pressionados pela necessidade de
liquidar obrigacdes de exercicios pretéritos que concorrem, pelo mesmo limite financeiro, com as despesas
discriciondrias planejadas para o exercicio vigente.

A natureza ¢ o volume da alocagdo imposta pelas emendas parlamentares (RP 6, RP 7, RP 8 ¢ RP 9)
demonstram uma dindmica de financiamento que ndo se alinha plenamente ao ciclo de planejamento técnico da
autarquia, o que a literatura identifica como resultado da natureza particularista ¢ paroquial dessas despesas
(Pereira & Mueller, 2003). O presente estudo concentra-se nas consequéncias gerenciais desse mecanismo,
demonstrando que o descolamento do planejamento técnico resulta em baixa performance na execugdo: os
resultados comprovam que os recursos classificados como emendas apresentaram, consistentemente, Taxas de
Empenho (TE) iguais ou superiores, mas Taxas de Pagamento (TP) acentuadamente inferiores as taxas dos
recursos discricionarios do FNDE. Esse desequilibrio culmina em uma Taxa de Geracdo de Restos a Pagar (TGR)
desproporcionalmente elevada ao longo do periodo analisado, gerando uma pressdo sistémica sobre o fluxo
financeiro e a governanga orcamentaria da autarquia.

O impacto dessa pressdo se torna evidente quando a performance operacional das emendas ¢ confrontada com
os indicadores de eficiéncia definidos no Planejamento Estratégico Institucional (PEI) do FNDE. O PEI 2018-
2022 (FNDE, 2018) estabeleceu duas métricas centrais para a gestdo or¢amentaria: a Taxa de Execugdo
Or¢amentaria (TEO) e a Capacidade de Redugdo do RAP (CRAP). Os dados de desempenho institucional do
FNDE, compilados na Tabela 3, revelam que, em anos de alta pressdo or¢amentaria e acimulo de Restos a Pagar
Nao Processados (RAP NP), resultantes em grande parte das emendas, a autarquia falhou em cumprir suas metas
estratégicas.

Tabela 3

Desempenho dos Indicadores Estratégicos de Gestao Or¢amentaria do FNDE (2019-2024)
Indicador Estratégico 2019 2020 2021 2022 2023 2024
TEO / IEO (Meta) 95% 95% 100% 100% 94% 94%

TEO /IEO (Apurado) 97,00%  97,00%  90,00%* 99,00%* 95,30%  99,00%
Desempenho TEO /IEO  102,00% 102,00% 90,00%  99,00%  101,00% 105,32%

CRAP (Meta) 20% 25% 30% 25% - -
CRAP (Apurado) 18,00%* 34,00%  28,00%* 21,00%* - -
Desempenho CRAP 90,00%  136,00% 93,33%  84,00% - -

Nota. Os valores acompanhados por asterisco (*) indicam o ndo atingimento da meta estabelecida para o
exercicio. TEO refere-se a Taxa de Execugdo Orgamentaria (PEI 2018—2022); CRAP refere-se a Capacidade de
Redugdo do RAP; IEO refere-se ao Indicador de Execug@o Or¢amentaria (PEI 2023-2027), equivalente a TEO.
Fonte: Elaboragdo propria com base nos Planos Estratégicos Institucionais (FNDE, 2018, 2024a) e nas Portarias
de monitoramento de desempenho institucional (FNDE, 2020, 2021, 2022, 2023, 2024c, 2025).

O ndo cumprimento das metas de TEO, mas, principalmente, de CRAP, converge com a conclusdo de que o
volume e a natureza da despesa de emendas, que tendem a ser inscritas em RAP NP devido a dificuldade de
liquidagdo no proprio exercicio, constituem um fator de ineficiéncia sistémica que atua em sentido contrario aos
objetivos estratégicos da gestdo. A meta de CRAP ndo foi atingida em trés dos quatro anos analisados do PEI
2018-2022, com desempenhos de 90,00% em 2019, 93,33% em 2021 e 84,00% em 2022. Esse resultado sinaliza
uma dificuldade institucional cronica em liquidar os compromissos remanescentes, sendo estes impactados de
forma crescente e desproporcional pelo passivo das emendas parlamentares.

Nesse contexto, a exclusdo do indicador de CRAP no PEI 2023-2027 (FNDE, 2024a) reflete, academicamente,
um potencial desincentivo gerencial para lidar com o crescente estoque de passivos. Embora o Indice de Execugdo
Orcamentaria (IEO), sucessor da TEO, tenha atingido as metas em 2023 e 2024, com 101,00% e 106,00%,
respectivamente, a auséncia de uma meta de reduc@o de passivos sugere uma aceitagio institucional do desafio ou
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uma despriorizagdo estratégica da gestdo da divida (RAP), massivamente inflacionada pelo desempenho das
emendas parlamentares.

Tal dinamica ilustra o argumento de que a rigidez e a impositividade do mecanismo das emendas podem
conduzir a uma "quebra do ciclo orgamentario” e gerar uma "ineficiéncia orcamentéria" de natureza estrutural,
afetando a capacidade da instituicdo de planejar e executar com efetividade (Oliveira, 2025). Em suma, a influéncia
das emendas no FNDE se estabelece como um obstaculo tangivel ao cumprimento dos objetivos estratégicos de
eficiéncia da autarquia, dada a baixa performance e a inoperacionalidade na execucao financeira desses recursos.

Consideracdes finais

O presente trabalho teve como objetivo geral analisar a influéncia das emendas parlamentares na eficiéncia
orcamentaria do FNDE, a luz de seu Planejamento Estratégico Institucional (PEI). A pergunta central buscou
compreender como esse instrumento do Poder Legislativo impacta a racionalidade orgamentaria no contexto
institucional da autarquia. Em sintese, a pesquisa aponta que, embora as emendas sejam ferramentas
constitucionais legitimas, elas impdem um desafio critico a racionalizagdo do planejamento. Esse impacto
manifesta-se, sobretudo, por meio de um descolamento significativo na performance de execucdo orcamentaria e
financeira em comparagdo com a despesa discricionaria planejada pelo Executivo, estabelecendo-se como um
obstaculo tangivel ao cumprimento dos objetivos estratégicos de eficiéncia da autarquia.

A andlise, concentrada na execug@o or¢amentaria e financeira, demonstrou que as dota¢des provenientes de
emendas, em especial as emendas individuais (RP 6) e de bancada (RP 7), apresentaram consistentemente
indicadores de desempenho inferiores ao longo da série historica (2019-2024), quando comparadas as despesas
discricionarias ndo impositivas. Enquanto a impositividade garante uma Taxa de Empenho (TE) proxima da
integralidade, verifica-se uma baixissima conversio em Taxa de Pagamento (TP) no exercicio. Essa
inoperacionalidade é confirmada pela Taxa de Geragdo de Restos a Pagar (TGR) e pelo crescimento exponencial
do estoque de passivos, exemplificado pelo saldo de RAP do RP 7, que saltou de R$ 20,30 milhdes em 2019 para
R$ 616,11 milhdes em 2024. Tal dindmica ilustra como a rigidez e a natureza exdgena do mecanismo das emendas
podem conduzir a uma “quebra do ciclo or¢gamentario” (Oliveira, 2025) e gerar uma ineficiéncia de natureza
estrutural, afetando a capacidade da institui¢do de planejar e executar com efetividade. Embora a pesquisa nao
tenha se aprofundado na analise do mérito e do particularismo da alocacdo de tais recursos, a dinamica de execugado
corrobora o argumento da literatura de que o orgamento impositivo e a alta discricionariedade parlamentar podem
fragilizar a coordenacdo do planejamento governamental central (Pereira & Mueller, 2003).

A principal implica¢do pratica deste estudo reside na necessidade de o FNDE promover uma revisao de seus
indicadores estratégicos de gestdo de recursos or¢amentérios e financeiros. A atual priorizagdo do Indice de
Execucdo Orgamentaria (IEO) no PEI 2023-2027, ao negligenciar métricas cruciais de eficiéncia como a Taxa de
Pagamento (TP), a Taxa de Geragdo de Restos a Pagar (TGR) e a analise do estoque de RAP a Pagar, reflete um
potencial desincentivo gerencial para lidar com o passivo das emendas parlamentares. A inclusdo dessas métricas
no planejamento oficial é essencial para subsidiar a gestdo e permitir o monitoramento proativo dessa
inoperacionalidade sistémica.

Como limitagdo da pesquisa, destaca-se o recorte temporal de seis anos (2019-2024), que poderia ser
expandido para incluir o periodo anterior a obrigatoriedade constitucional das emendas (EC n° 86/2015), visando
uma linha de base mais robusta para comparagéo dos indicadores de eficiéncia. Adicionalmente, a natureza restrita
no acesso aos dados brutos do Siafi/Tesouro Gerencial impde barreiras a transparéncia ativa, dificultando o
controle social e a replicabilidade académica por pesquisadores externos ao ecossistema de gestao federal.

Para dar continuidade a esta agenda, sugere-se que estudos futuros se concentrem na analise do mérito e do
objeto dos gastos financiados por emendas ao FNDE. E oportuno identificar as principais agdes or¢amentarias
contempladas, como aquisi¢do de veiculos, infraestrutura escolar e apoio a entidades, correlacionando-as aos
objetivos estratégicos do PEI para uma conclusio definitiva sobre a existéncia de ineficiéncia alocativa na
distribuiggo desses recursos. Adicionalmente, seria relevante desenvolver uma pesquisa que compare os valores
das emendas em diferentes fases do ciclo orgamentario: a dotacao inicial proposta pela autarquia (pré-PLOA), o
valor consolidado pelo Executivo (PLOA) e o montante final aprovado na Lei Or¢amentaria Anual (LOA) apos a
inclusdo das emendas no Congresso. Tal analise forneceria insights sobre a real capacidade do FNDE de preservar
ou adaptar seu planejamento estratégico diante da intervengao parlamentar.
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