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Resumo

Esta nota analisa as relagcdes entre os Poderes no sistema de governo a partir das
mudancas recentes no processo legislativo orcamentario. Mostra-se que a legislagao foi
modificada de modo a garantir uma ampliacdo do peso de emendas parlamentares. Uma
analise dos dados revela que o volume de recursos de emendas parlamentares em 2020
foi trés vezes maior que o de 2014, isto é, em cinco anos, o Poder Legislativo triplicou o
controle direto de recursos independentemente de qualquer coordenag¢ao com as
politicas elaboradas e executadas pelo governo federal. A progressiva ampliacao da
destinagao e da execug¢ao de emendas parlamentares sugere que o Congresso Nacional
vem ampliando seu poder de barganha no presidencialismo de coalizao.

* Doutoranda do Programa de Pés-Graduagdo em Economia da UFRJ e pesquisadora do GESP.
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e« Introdugao

O sistema de governo instituido no Brasil € marcado pela coexisténcia entre o
presidencialismo, o multipartidarismo, a representagao proporcional e o sistema
federativo. Esse arranjo, tal como se expressa, demanda a gestdao continua de potenciais
conflitos entre os poderes constituidos.

No que diz respeito a relagao entre os Poderes Executivo e Legislativo, diversas
abordagens da Ciéncia Politica buscam explicar a natureza dessas relacdes. No conjunto
de analises que as trata sob a otica da transacao de interesses, o meio pelo qual o Poder
Executivo mantém a estabilidade do governo é a concessao de cargos, de emendas
parlamentares e de poder na agenda de politicas publicas.

A partir dessa abordagem, esta nota analisa a dinamica dessa relagcao por meio do
processo or¢gamentdario, em que o0 aumento na destinagdo e na execu¢ao das emendas
parlamentares nos ultimos cinco anos sugere uma ampliacdo do poder do Congresso
Nacional no presidencialismo de coalizao. Serao analisadas as alteracdes legislativas que
ampliaram o papel do Poder Legislativo na definicdo dos recursos orcamentarios,
relacionando-as com o sistema de governo, e apresentados os principais dados
referentes a destinacao e execucao de emendas.

Para além desta introducao, a secao 1 discute o sistema de governo brasileiro e
analisa como a necessidade de gerencia-lo se relaciona com as emendas parlamentares.
A secao 2 traz as modificacdes legislativas que evidenciam o processo de avang¢o do
Congresso no direcionamento de recursos. A se¢ao 3 aborda como o conjunto dessas
modificacOes dialoga com o sistema de governo e a dimensdo das mudangas em termos
comparativos. A quarta e uUltima secao tece as considerac¢des finais, iluminando a questao
dentro do contexto do orcamento de 2022.

1. Coalizao e barganha: o sistema de governo brasileiro

A discussdo de Abranches (1988) sobre o arcabouco institucional brasileiro abriu o
debate sobre os pontos centrais e os potenciais conflitos da relagao entre os Poderes
constituidos. A coexisténcia de um sistema com fortes tragos do presidencialismo, do
multipartidarismo, da representacao proporcional e do sistema federativo representaria
uma institucionalidade peculiar, denominada presidencialismo de coalizao.

A dificil combinacao dessas caracteristicas abriu espaco para um amplo debate
acerca dos mecanismos que sustentam esse sistema de governo. Bittencourt (2012)
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agrupa as diferentes abordagens tedricas que explicam os padrdes das relacdes entre os
Poderes Executivo e o Legislativo em trés grandes linhas, segundo os argumentos centrais
de cada uma.

Primeiramente, temos a vertente da “Preponderancia do Executivo baseada no
poder de agenda institucional”. Os autores que defendem essa corrente avaliam que, na
pratica, ha uma subordinacdao do Poder Legislativo a agenda de politicas publicas
presidencial. Esse poder de agenda poderia ser explicitado por meio de diversas
prerrogativas do Presidente da Republica, dentre as quais destacamos: (a) as iniciativas
de projetos de lei e vetos; (b) o leque de matérias que podem ser tratadas por decreto; e
(c) o poder de convocar plebiscitos e referendos.

Outra vertente agrega as visdes de “Preponderancia deciséria do Poder Executivo
baseada na transacao de interesses”. As relacdes entre os Poderes dar-se-iam por um
complexo jogo de interesses, em que o Executivo concederia cargos, emendas
parlamentares e concessdes em politicas publicas em troca de apoio no Congresso
Nacional. O objetivo da reeleicao seria um imperativo da dinamica parlamentar, que
pode se dar por meio da tentativa de associar o congressista individualmente a beneficios
trazidos a populacao local. Nesse sentido:

“O pork [1] se materializa no interesse por rubricas de despesa orgamentaria que
direcionam os recursos publicos (especialmente no ambito federal) para obras e
servigos natureza local, que possam ser identificados pelo eleitor como uma
‘benesse’ do parlamentar individual”. (Bittencourt, 2012, p. 18)

O Poder Executivo administraria seus interesses, portanto, por meio da transagao
com o Legislativo de pork, cargos e espaco na agenda de politicas publicas. A configuracao
da coalizao nao seria estanque e estaria sujeita a negociacdes continuas.

Por fim, temos a vertente que congrega as visdes de “Poder Decisorio
compartilhado entre Executivo e Legislativo baseado na gestdo transversal do poder
pelos partidos”. Essa perspectiva refuta a nogao de barganha continua e interesse
parlamentar exclusivo em pork e cargos. A fundamentagdao vem da anadlise orgamentaria
e da conclusdao de que os programas que mais recebem recursos no Congresso sao os
mesmos priorizados pelo Executivo, o que indicaria uma convergéncia de interesses.

! Na teoria politica, a expressdo pork, ou pork barrel, representa bens de interesse individual do
parlamentar, visando fundamentalmente a sua reeleicdo. Esta diretamente associado a emendas
parlamentares.



Esta Ultima vertente é criticada por ter uma andlise muito estreita da relacao entre
os Poderes, reduzindo-as a um elemento agregado (em nivel orcamentario de programa)
que pode nao necessariamente refletir preferéncias politicas ou convergéncias.
Avaliacdes aprofundadas seriam capazes de revelar interesses muito distintos, a exemplo
de gastos em saude que, no agregado seriam iguais, mas analisados por acao, localizador
ou modalidade de aplicacdo, poderiam representar politicas publicas muito diferentes.

Um ponto comum em todas as analises é o carater fluido do presidencialismo de
coalizdo, em que os campos tedricos da Ciéncia Politica divergem sobre os pilares de
sustentacao do sistema de governo, mas nao sobre a necessidade de gestao que o Poder
Executivo tem dessa coalizao.

Guimaraes, Maia e Perlin (2019) argumentam que os presidentes Fernando
Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva conseguiram gerir a coalizio de modo a
manter uma relacdao marcada majoritariamente pela estabilidade e por uma relativa
cooperacao. Esse quadro teria mudado em 2015, no evento do impeachment da ex-
presidenta Dilma Roussef.

A partir desse evento, os autores analisam os motivos pelos quais os instrumentos
tradicionais do presidencialismo de coalizao ndo foram eficazes em manter a estabilidade
do governo e avaliam mudancas “de carater mais estruturante acontecidas no modelo
do presidencialismo de coaliz3o brasileiro” (GUIMARAES; MAIA; PERLIN, 2019, p. 26). O
presidencialismo de coalizdo teria dado espaco ao “parlamentarismo de ocasiao”.

A andlise, baseada na transacdo de interesses entre os Poderes, avalia as causas
para o enfraquecimento do Poder Executivo. Os autores tratam de mudancas na
distribuicao de cargos, da centralizacdao nas decisdes de politicas publicas e da ineficacia
na execucao das emendas parlamentares como fatores primordiais para a instabilidade
do sistema de governo. Esses fatores provocaram uma inflexdao no presidencialismo de
coalizao.

Diversos estudos avaliaram os mecanismos de sustentacao das relagdes entre os
poderes, buscando meétricas que associassem os bens de interesse individual dos
parlamentares a agenda do Poder Executivo.

Junior (2005) desenvolveu um indicador, o Indice de (IN)Fidelidade, para avaliar
sua hipotese de que o Executivo é capaz de garantir sua governabilidade por meio da
execu¢ao das emendas parlamentares. Segundo o autor, que analisou a 512 Legislatura,
referente aos anos de 1999 a 2002, o uso das emendas individuais foi um mecanismo



eficiente na gestao da coalizao, tendo em vista que os parlamentares desta coalizao
votavam conforme preferéncias do governo federal.

J4 o indice de Custo de Governabilidade, de Bertholini e Pereira (2017), é
construido a partir de dados de distribuicdo de cargos ministeriais, alocacao de recursos
nessas pastas e da liberacdo de emendas parlamentares. Quanto maior o numero de
partidos e maior a divergéncia ideoldgica entre eles, maior o custo de gestdao da
governabilidade. Os autores chamam atencao para o fato de que, no periodo analisado,
entre 1995 e 2013, gastar mais recursos com os aliados da coalizacdo nao
necessariamente implica maior apoio politico ao Executivo no Congresso.

Entretanto, Cardoso Jr. e Couto (2018) destacam que mudanc¢as na governanca
orcamentaria vém ocorrendo de forma acelerada, o que justifica atengcao quanto aos
efeitos desse processo. Com efeito, desde 2015 houve diversas alteragdes normativas
que ampliaram o papel do Poder Legislativo na agenda or¢camentaria, conferindo mais
poder ao Congresso no sistema de governo. As mudancas se referem a garantia de
alocacao de recursos no Orcamento Publico, sem necessidade de barganha com o Poder
Executivo, e a garantia de execucao desses recursos, por meio de limitacdes na regra de
contingenciamento pelo governo federal.

Gasparini e Santos (2020, p. 352) argumentam que as emendas sao o instrumento
por meio do qual o Legislativo “tem a faculdade de participar das grandes questdes de
governo, de reformular politicas e estabelecer novas diretrizes para realizacdo de
gastos”. E, portanto, um mecanismo que permite a divisdo do poder de alocacdo de
recursos publicos do Poder Executivo com o Congresso. Por esse motivo, a compreensao
acerca das normas que regem o processo orcamentario e suas modificacdes ao longo do
tempo sdao fundamentais para compreender a dinamica das relacdes no presidencialismo
de coalizao.

2. Emendas parlamentares e or¢camento impositivo:
ampliacao de poder na Coalizao

2.1. Emenda Individuais

A constitucionalizagao das emendas individuais foi o primeiro movimento formal
do Poder Legislativo na ampliagao do controle sobre o processo orgcamentario. Esse
movimento foi uma reacao a baixa execucdao das emendas parlamentares pelo Poder
Executivo.



Guimaraes, Maia e Perlin (2019) mostram que, ndo obstante um crescimento
expressivo na destinagdo de emendas individuais por parlamentar desde 2006, a
execucao dessas emendas foi muito baixa, especialmente a partir de 2010 (Figura 1). Os
autores destacam que tanto o empenho como a execu¢dao de emendas sdao elementos
importantes nas relagdes transacionais entre os Poderes Executivo e Legislativo e que a
baixa execucdo das emendas motivou o debate da Proposta de Emenda a Constituicao
que tratava do Orgcamento Impositivo.

Figura 1: Execucdo de emendas individuais por parlamentar (R$ Milhdes)
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Fonte: Guimardes, Maia e Perlin (2019, p. 35).

A Emenda Constitucional (EC) n° 86, de 2015, estabeleceu regras de reserva de
recursos e de execu¢ao para as emendas individuais. Foi estabelecido o montante
equivalente ao percentual de 1,2% da receita corrente liquida prevista na proposta
orcamentdria encaminhada pelo Executivo para emendas individuais, sendo metade
desse montante destinado a acdes e servicos publicos de saude.

Para evitar que essas despesas fossem alvo de contingenciamentos?, como ocorria
tradicionalmente, foi estabelecido que a execucdao dessas emendas deveria ser

2 0 art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Complementar n° 101, de 2000, estabelece que,
bimestralmente, o governo deve avaliar se a realizacdo de receitas comportard a meta de resultado
primario. Caso as receitas estejam abaixo do necessario para o cumprimento da meta, o Poder Executivo
devera promover a limitacdo de empenho e movimentacdo financeira de despesas fixadas no
Orcamento. Essa limitacdo de empenho, conhecida como “contingenciamento”, faz com que os recursos
figuem temporariamente indisponiveis para execugao. A superveniéncia de conjuntura fiscal favordvel
pode desbloquear tais recursos.



obrigatdria e que a limitacdao de empenho ficava restrita a mesma proporc¢ado do conjunto
das demais despesas discricionarias. Com isso, buscou-se garantir que a necessidade de
cumprimento da meta de resultado primario, fator condicionante da execucao
orcamentadria, ndo implicasse o esvaziamento da impositividade das emendas individuais.

Rodrigues (2017) aponta que o instrumento do contingenciamento confere ao
Executivo o poder de redefinir prioridades. Isso porque, caso seja necessario promover
limitacdo de empenho, ndo ha critérios ou normas que disciplinem tal acao, ficando o
governo com a prerrogativa de decidir quais politicas serdo afetadas. Por esse motivo,
até a EC n° 86, de 2015, as emendas parlamentares eram “alvo preferencial dos
contingenciamentos”, apresentando baixo grau de execucao.

Ademais, a Lei de Diretrizes Orcamentarias passou a identificar as emendas
individuais com um identificador de resultado primario especifico (RP 6), de modo a
conferir maior transparéncia e facilitar o acompanhamento da execu¢ao dessas emendas
parlamentares.

A impositividade das emendas individuais mostrou-se um recurso eficaz para
garantir a execucdo das demandas parlamentares. Desde 2018, o percentual de
execucao® é superior a 90% (Figura 2). Nota-se um decréscimo de dotacdes em
comparacao aos anos de 2015, 2016 e 2017, cuja explicacao reside na Regra do Teto de
Gastos, instituida pela EC n°® 95, de 2016, que limitou o crescimento real de despesas e
instituiu regra similar para as emendas individuais®.

N3o obstante essa restricdo de crescimento do volume de emendas individuais,
gue atingiu todo o orcamento publico brasileiro, o que se observa é que o alto grau de
execucdao dessas emendas, a partir de sua constitucionalizacdao, evidencia um dos
elementos de perda de poder do Executivo na barganha transacional com o Legislativo
no presidencialismo de coalizao.

Outra alteracdao que merece destaque é a EC n° 105, de 2019, que conferiu maior
liberdade aos parlamentares na destinagao das emendas individuais. Isso porque passou
a ser permitido que até 60% dos recursos dessas emendas possa ser destinado
diretamente a estados e municipios, por meio das chamadas transferéncias especiais.

3 Consideram-se as despesas liquidadas para fins de avaliacdo do grau de execuc3o.

4 Enquanto vigorar o Teto de Gastos, as emendas individuais serdo correspondentes ao valor do ano
anterior, corrigido pelo IPCA (e ndo 1,2% da receita corrente liquida, como prevé a Constitui¢do Federal).
Essa regra estd disposta no art. N2 111 do ADCT da Constituicao.
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Estas autorizam o repasse diretamente aos entes subnacionais sem a necessidade de se
firmar um convénio ou instrumento congénere, isto €, de forma desarticulada de um
projeto integrado de politica publica.

Figura 2: Dotagdo e execucao de emendas individuais
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Fonte: SIOP, dados de 14/8/21. Valores corrigidos pelo IPCA a pregos de julho de 2021.

A Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo da Camara dos Deputados pontuou que,
muito embora as transferéncias especiais confiram agilidade na execu¢ao orcamentaria,
elas tém um “déficit de transparéncia e controle social dos recursos do orcamento da
Unido” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2021, p. 11). Na pratica, sdo uma modalidade
incondicionada de repasse, inclusive no que diz respeito a fiscalizacdao desses recursos,
gue passa a ser de competéncia do ente subnacional.

Temos, portanto, no instrumento de emendas individuais, uma ampliacdao na
capacidade de destinacdo de recursos pelo Legislativo, que passou a ser
constitucionalmente definida, na capacidade de execugao dos recursos, que passou a ter
regra de limitacdo de empenho, e na capacidade de agilizar o repasse, por meio das
transferéncias especiais.

2.2 Emendas de bancada

Um segundo avang¢o formal do Poder Legislativo no controle do processo
orcamentario foi a constitucionalizacdo da natureza impositiva das emendas de



bancada®, por meio da EC n° 100, de 2019, que tratou de regulamentar tanto a destinacdo
de recursos para tal finalidade, quanto limites para o contingenciamento das emendas,
de modo similar as emendas individuais.

A norma estabeleceu o montante de até 1% da receita corrente liquida do ano
anterior para as emendas de iniciativa de bancada de parlamentares dos estados ou do
Distrito Federal. Também foi estabelecida a limitacdo de contingenciamento de modo
proporcional ao conjunto das demais despesas discricionarias.

A Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) atribuiu as emendas de bancada estadual
o identificador de resultado primario RP 7. De modo similar ao que ocorreu com as
emendas individuais, o percentual de execu¢ao orcamentaria superou, desde 2018, o
patamar de 90%, evidenciando a eficacia do instrumento da impositividade das emendas
(Figura 3).

Figura 3: Execucao de emendas de bancada

. R$8,00 100%
Q
2 R$7,00 90%
o0 80%
R$6,00
70%
R$5,00 60% z%
>
R$4,00 50% g
wl
R$3,00 40% o
30%
R$2,00
20%
R$1,00 10%
RS- 0%
2017 2018 2019 2020

EE Dotacdo MM Execugdo — === 9% de execugdo

Fonte: SIOP, dados de 14/8/21. Valores corrigidos pelo IPCA a prec¢os de julho de 2021.

A gueda na dotacdo de 2018 em relagao a 2017 ocorreu em virtude de que tais
emendas ainda ndo tinham sido constitucionalmente regulamentadas, sendo definidas
nesses dois anos por acordos quando da elaboracdao das LDO de cada ano. A
constitucionalizacdao dessa modalidade de emenda parlamentar revela o desejo do

> Antes da EC n° 100, de 2019, as emendas de bancada estadual eram disciplinadas pela Lei de Diretrizes
Orgamentarias.



Legislativo de nao ver mais essas emendas condicionadas a qualquer tipo de barganha,
sendo seu percentual da receita corrente liquida previsto na Constituicao e sua execugao
obrigatoria.

Quanto a possibilidade de transferéncia especial das emendas de bancada, isto é,
de transferéncia diretamente aos entes subnacionais, o Congresso inseriu essa
prerrogativa na LDO de 2021 sem amparo constitucional. Diferentemente do que ocorre
com as emendas individuais, a Constituicdo Federal ndo prevé a possibilidade de tal
modalidade de repasse para as emendas de bancada. Apds o veto presidencial a esse
dispositivo, houve a derrubada do veto pelo parlamento®. Este é mais um elemento que
mostra a movimentacao do Congresso Nacional no sentido de ampliar o controle e o
poder de definicao de prioridades do Or¢camento Publico.

Em sintese, as emendas parlamentares de bancada seguiram um caminho similar
ao das emendas individuais, no sentido de que o Legislativo ndo dependa mais do Poder
Executivo para a definicdo do volume de recursos nessa modalidade, nem de sua
discricionariedade no que diz respeito a execucao.

2.3 Orcamento Impositivo

O debate acerca da natureza do Orcamento Publico brasileiro nao é novo. Parte da
doutrina argumenta que o orcamento brasileiro é do tipo autorizativo, ja que o Executivo
nao precisa de autorizacao legislativa para nao executar despesas. Ou seja, ja existe
previamente o poder de nao realizar o gasto. De forma diversa, outros doutrinadores
entendem que é incabivel uma discussdo sobre a nao imperatividade de uma lei. Ha ainda
aqueles que defendam o carater misto do Or¢camento Publico brasileiro, tendo em vista
sua elevada rigidez. Nessa perspectiva, conquanto a efetivacdao do gasto nao seja de
natureza obrigatéria pelo diploma da Lei Orcamentdria Anual (LOA), a maior parte das
despesas publicas tém natureza obrigatéria em virtude de outras normas juridicas, sejam
constitucionais ou legais. Em outras palavras, vigora um or¢amento do tipo misto
(GASPARINI; SANTOS, 2020, p. 348).

Do ponto de vista institucional, a natureza do Orgamento Publico é relevante para
analise da relagdo entre os Poderes. No modelo autorizativo, a prerrogativa de decidir
sobre a realizacdo do gasto confere ao Executivo poder de barganha nas relacdes
transacionais em troca de apoio politico. Isso porque o Legislativo fica sem garantias de

® Tramita no Supremo Tribunal Federal a A¢3o Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.786.
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execucao de suas demandas, especialmente aquelas que garantem a associacdao do
parlamentar a benfeitorias locais por parte de seus eleitores. Ja o modelo impositivo, em
que a efetivacdo dos gastos aprovados no parlamento nao é opcional, fortalece o poder
decisério do Congresso Nacional.

Por esse motivo, a aprovagao do orgcamento impositivo por meio da EC n° 100, de
2019, é mais um elemento de fortalecimento das Casas Legislativas no sistema de
governo brasileiro. Por meio dessa alteragao constitucional, fortaleceu-se expressamente
a natureza impositiva do Orcamento Publico Federal. O texto dispde que a Administracao
tem o “dever de executar as programacdes orcamentarias, adotando os meios e as
medidas necessarios, com o propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a
sociedade” (CF, art. 165, §10).

Na avaliacgdo da Consultoria de Orcamento da Camara dos Deputados, esse
dispositivo da “ado¢cao dos meios necessarios” inclui os procedimentos de empenho,
contratacdo, liquidacao e pagamento da despesa. No entanto, fazem a ressalva de que
“a entrega de bens e servicos a sociedade” inclui os programas finalisticos, ndao se
aplicando as despesas de apoio, gestdo ou manutencio (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2019).

Por ser uma disposicdao ainda muito recente no ordenamento brasileiro, ainda nao
temos muita literatura que trate de seus efeitos. O fato é que houve uma amplia¢do no
conceito de impositividade no Orcamento Publico Federal, refletindo esse movimento de
fortalecimento do Legislativo no presidencialismo de coalizdao. Mais uma vez, como
ocorreu nas emendas parlamentares individuais e de bancada, houve a
constitucionalizacao de dispositivo que limita a discricionariedade do Poder Executivo
guanto a execucao de recursos.

2.4 Emendas de Comissao Permanente e Emendas de Relator-
Geral

Em 2020 houve uma modificacdo significativa no processo legislativo
orcamentario: as emendas de relator-geral. Essas emendas parlamentares sinalizaram,
de forma clara, o avang¢o do Poder Legislativo na definicao do Orgcamento Publico Federal.
Sem amparo constitucional, foram inseridas pelo Congresso durante a tramitag¢ao das
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LDO de 2020 e 2021’. O mesmo ocorreu com as emendas de comissdo permanente do
Congresso Nacional. Estas, contudo, tém peso orcamentario bem menor, como veremos
a seguir.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias estabeleceu o identificador de resultado
primario RP 8 para as emendas de comissao permanente e RP 9 para as emendas de
relator-geral. Muito embora nao exista o carater de obrigatoriedade nessas emendas, o
gue se observou em 2020 foi um percentual de execug¢dao similar ao das emendas
impositivas (Tabela 1). Ou seja, essas emendas, apesar de serem discricionarias e nao
impositivas, ndao foram alvo de contingenciamentos pelo Poder Executivo. Ao contrario,
tiveram um percentual de execug¢ao superior ao conjunto das demais despesas
discricionarias.

Tabela 1 - Execugao de despesas discricionarias e emendas parlamentares em 2020

Execugdo - 2020
Tipo de despesa % de execucdo
RP 2 - Discricionarias 90%
RP 6 - Emendas individuais 97%
RP 7 - Emendas de bancada 99%
RP 8 - Emendas de comissdo 91%
RP 9 - Emendas de relator-geral 98%

Fonte: SIOP, dados de 13/8/21. Elaboragdo propria.

Em 2020, foram destinados pouco mais de RS 700 milhdes em emendas de
comissdao permanente, em valores reais, cujo percentual de execuc¢ao foi de 91%. Em
2021, a lei orcamentaria anual n3ao destina recursos nessa modalidade. J& para as
emendas de relator-geral foram destinados pouco mais de RS 22 bilh&es em termos reais
em 2020 e RS 17,6 bilhdes em 2021. Em 2020, foram executadas 98% das emendas de
relator-geral, isto é, RS 21,6 bilhdes.

7 Em 2020, as emendas de relator-geral foram vetadas e o veto n3o foi derrubado pelo Congresso
Nacional. Contudo, antes de encerrar o ano, foi aprovado um Projeto de Lei do Congresso Nacional n°
51, de 03/12/20, que instituiu as emendas de relator-geral.
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Os valores impressionam por representarem, por exemplo, mais que o dobro de
recursos destinados por meio de emendas individuais e mais de trés vezes o volume
destinado as emendas de bancada. Ademais, diferentemente do que ocorre com as
demais emendas parlamentares, que possuem critérios equitativos de distribuicao de
recursos, as emendas de relator-geral conferem a um unico parlamentar o poder de
destinar bilhGes de reais do orcamento. Atualmente, ndao ha normas legais que
assegurem a equidade, imparcialidade e a transparéncia na execu¢dao das emendas de
relator-geral.

Como ndo existe regulamentacao das emendas de relator-geral, ha um processo
de negociacdao com o Poder Executivo sobre o volume de recursos nessa modalidade, em
que o Legislativo tem mostrado grande poder de barganha, tendo em vista a instabilidade
politica que atravessa o governo federal.

Em 2021, a LDO foi alterada para acomodar as emendas de relator-geral e viabilizar
a sancdo do orcamento deste ano®. Ficou permitido o bloqueio de despesas
discricionarias “em montante correspondente a necessidade de recursos para
atendimento das despesas obrigatdrias” (art. 62, § 39). Isso porque o orcamento
aprovado, mas ainda ndo sancionado, continha dotac¢des insuficientes para o conjunto
de despesas obrigatdrias, embora tivesse a previsdo de RS 18,5 bilhdes em emendas de
relator-geral.

Como resultado dessa norma, foi editado o Decreto de programacao orcamentaria
e financeira n° 10.699, de 14 de maio de 2021, que instituiu o bloqueio de RS 9,2 bilh&es
de despesas discricionarias, para suplementar as despesas obrigatérias. O Anexo XXVII
do decreto especificou o bloqueio por 6rgao, sendo o Ministério da Educacdo a pasta
mais afetada, com um bloqueio de RS 2,7 bilhdes. As emendas de relator-geral
permaneceram intocadas.

Ademais, o Congresso garantiu na LDO de 2021, que as emendas de comissao
permanente e de relator-geral teriam a mesma regra de limitagdao de empenho que as
emendas individuais e de bancada, isto €, de modo proporcional ao conjunto das demais
despesas discriciondrias (art. 64, §16). Essa regra reduz o poder de barganha do
Executivo, tendo em vista que o contingencimanto é utilizado como instrumento de
negociacao entre os Poderes.

8 Essa alteracdo foi realizada pelo projeto de lei do Congresso Nacional n° 2, de 2021, posteriormente
transformado na Lei n® 14.143, de 21 de abril de 2021.
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A LDO para 2022 foi sancionada com a previsao de emendas de comissao
permanente e de relator geral sem vetos pelo Poder Executivo, indicando que essas
modalidades de emenda, que surgiram em 2020, devem permanecer no arcabouco
normativo brasileiro. Com isso, temos mais um elemento que corrobora a hipétese de
qgue o Poder Legislativo tem ampliado sua influéncia no sistema de governo por meio do
processo orgamentario.

3. Evolu¢cao das emendas parlamentares

O conjunto das modificacdes relativas as emendas parlamentares mostra a
ampliacdo da participacdao do Poder Legislativo na definicao do Orcamento federal. Como
discutido anteriormente, o processo orcamentario € um dos meios pelos quais o
Legislativo exerce sua influéncia na dinamica do presidencialismo de coalizao, em que a
sustentacao do governo no Congresso depende de transagdes entre os Poderes. Nesse
diapasdo, observamos nos ultimos cinco anos um aumento significativo de poder do
Legislativo na agenda orcamentaria, tanto no que diz respeito a elaboracdao quanto na
execucao dos recursos publicos.

Do ponto de vista da destinagao de recursos, tivemos a instituicao formal de quatro
tipos de modalidades de emendas parlamentares: emendas individuais, de bancada, de
comissao permanente e de relator-geral. Por meio dessas emendas, o Poder Legislativo
garante reserva de recursos no orcamento federal, enfraquecendo o poder de barganha
do Executivo na implementagdo de sua agenda. Isso porque, muito embora o Congresso
tenha dado sustentacao politica aos governos de ocasidao, tem-se uma ampliacao
progressiva de recursos necessarios para garantir esse apoio (Figura 4).

Desde 2015, quando foram constitucionalizadas as emendas individuais, até 2020,
guando foram aprovadas as emendas de relator-geral, temos um rapido processo de
alteracdes legais e constitucionais que conferiram ao Poder Legislativo o controle de
quase RS 40 bilhdes em 2020. S3o recursos que, na pratica, independem de
discricionariedade do Executivo.

Nos ultimos dois anos, as emendas de relator-geral sdao as responsaveis pelo
expressivo aumento de recursos definidos pelo Congresso, tendo em vista que tanto as
emendas individuais quanto as de bancada sdao constitucionalmente regulamentadas e,
em respeito ao Teto de Gastos, estao estaveis desde 2017, sendo corrigidas anualmente
apenas pela inflacao.
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Figura 4 — Emendas parlamentares por tipo (RS Bilhdes)
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Fonte: SIOP, dados de 14/8/21. Valores corrigidos pelo IPCA a pregos de julho de 2021.

Para fins de comparacao, o volume de recursos de emendas parlamentares em
2020 é trés vezes maior que a destinacdao em 2014 (Figura 5). Ou seja, em cinco anos, o
Poder Legislativo triplicou o controle direto de recursos publicos, independentemente de
qualquer coordenacgao com as politicas publicas elaboradas e executadas pelo governo
federal.

Figura 5 — Conjunto de emendas parlamentares (RS Bilhdes)
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Fonte: SIOP, dados de 14/8/21. Valores corrigidos pelo IPCA a precos de julho de 2021.
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Com relacdo a razao entre o conjunto de emendas parlamentares e as despesas
discriciondarias do Executivo, vemos que houve um descréscimo entre 2017 e 2019,
quando, apesar da constitucionalizacdo das emendas individuais e de bancada, a
proporc¢ao de recursos no que diz respeito ao total de “recursos livres” do Executivo, caiu
(Tabela 2).

Tabela 2 — Emendas parlamentares em relagdo ao conjunto de despesas discricionarias

. razio emendas/
Ano Tipo de emenda Valor R
discriciondrias
2 - Discricionarias RS 130.694.212.281,53
2017 |6- Emendas individuais RS 11.098.444.882,34 14%
7 - Emendas de bancada RS  7.316.739.394,03
2 - Discricionarias RS 139.834.731.292,31
2018 |6- Emendas individuais RS 10.395.940.135,67 10%
7 - Emendas de bancada RS  3.638.910.918,99
2 - Discricionarias RS 173.852.801.133,73
2019 |6- Emendas individuais RS 10.443.034.001,29 9%
7 - Emendas de bancada RS  5.230.738.904,71
2 - Discricionarias RS 591.268.939.203,27
2 - Discricionarias (LOA) RS 98.176.914.671,89
2020 6 - Emendas individuais RS 10.367.404.911,09 40%
7 - Emendas de bancada RS  6.490.046.025,55
8 - Emendas de comissao RS 700.401.256,50
9- Emendas de relator-geral | RS 22.123.003.747,56
2 - Discricionarias RS 207.708.253.442,95
6 - Emendas individuais RS 10.130.704.952,99
2021 [7-Emendas de bancada RS  7.649.597.868,11 17%
8 - Emendas de comissdo RS -
9- Emendas de relator-geral | RS 17.652.349.820,00

Fonte: SIOP, dados de 14/8/21. Valores corrigidos pelo IPCA a precos de julho de 2021.

Em 2020, com a instituicdao das emendas de comissao e de bancada, essa razao
aumentou bastante, chegando a 40%°. Isto é, em 2020, o percentual de recursos publicos

9 Tendo em vista que em 2020 houve um enorme volume de despesas discricionarias em virtude da
necessidade de enfrentamento da pandemia de coronavirus, optou-se por trazer a razdo entre emendas
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direcionados pelo Congresso Nacional correspondeu a 40% de todos os recursos
disponiveis da Unido que n3ao tem natureza obrigatdria. Em 2021, esse percentual é de
17%, valor também elevado, especialmente considerando que as despesas discricionarias
sdo apenas 6,7% do orgamento de 2021, o que revela a estreita margem de manobra do
Executivo, reduzida ainda mais pela ampliacao das emendas parlamentares.

No que diz respeito a comparagao entre as emendas parlamentares e os recursos
destinados aos 6rgaos do Poder Executivo, observamos que em 2021 o montante
destinado a emendas parlamentares correponde a 31% de todos os recursos da pasta da
Educacdo, quatro vezes mais que os gastos previstos para o Ministério de Ciéncia e
Tecnologia e quase treze vezes mais que os recursos destinados ao Meio Ambiente
(Tabela 3).

Tabela 3 — Emendas parlamentares em relagdo aos 6rgaos orgamentdrios em 2021

.. . Razdo emendas /
Orgao Dotagao Atual ..
drgao
24000 - Ministério da Ciéncia,
. - RS 8.626.457.890,00 4,11
Tecnologia e Inovacdes
26000 - Ministério da Educacdo RS 115.391.960.710,00 0,31
32000 - Ministério de Minas e Energia| RS 9.810.730.364,00 3,61
36000 - Ministério da Saude RS 190.997.722.213,00 0,19
39000 - Ministério da Infraestrutura RS 17.467.529.626,00 2,03
44000 - Ministério do Meio Ambiente| RS 2.735.050.951,00 12,96
53000 - Ministério do
. . RS  15.238.385.852,00 2,33
Desenvolvimento Regional
54000 - Ministério do Turismo RS 2.192.348.038,00 16,16
55000 - Ministério da Cidadania RS 170.167.372.510,00 0,21
81000 - Ministério da Mulher, d
- Miinisterio da uiher, 4a RS 632.286.407,00 56,04
Familia e dos Direitos Humanos

Fonte: SIOP, dados de 14/8/21. Valores corrigidos pelo IPCA a pregos de julho de 2021.

Esses dados revelam a dimensao do volume de recursos direcionados por
parlamentares, em ldgica desarticulada dos programas governamentais. Rodrigues

parlamentares e despesas discricionarias com relacdo ao conjunto de discriciondrias aprovadas na Lei
Orgcamentaria Anual. Esse procedimento visa evitar distor¢des na estatistica decorrentes dos créditos
extraordinarios editados para atender a emergéncia sanitaria.
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(2017) ja ponderava que, no debate de impositividade das emendas individuais, ainda em
2015, pouco havia se avanc¢ado na coadunacao dos interesses parlamentares individuais
com o0s interesses coletivos presentes nas politicas publicas desenvolvidas pelo
Executivo. Em um contexto de tamanha ampliacao de emendas parlamentares, esse
debate merece ainda maior atencao.

Do ponto de vista da execugdo orcamentaria das emendas parlamentares, como
discutido anteriormente, o Poder Legislativo tem conseguido alto percentual de
concretizacao de suas demandas. O contingenciamento de recursos como instrumento
de barganha do Executivo foi esvaziado por normas legais e constitucionais aprovadas
pelo Congresso Nacional.

Em face da ampliacao do Legislativo no processo orcamentario, € importante
refletir se esse movimento na coalizao constitui um teto ou um piso na relagao
transacional entre os Poderes. A posicao de teto indicaria o encerramento da barganha,
enquanto o piso seria um novo patamar minimo para as novas discussdes (LAHUD, 2016).
A evolucgao recente sugere que temos um novo piso de negociagdes, no que diz respeito
ao volume de recursos sob controle do Congresso Nacional. Com isso, “novos recursos
tendem a ser demandados para a construcao e manutencao das maiorias legislativas”
(GASPARINI; SANTOS, 2020, p. 373).

4. Consideracgoes finais e

O controle sobre o Orcamento Publico federal € um aspecto muito relevante na
dinamica da relagao entre os Poderes. Nos ultimos cinco anos, observa-se que o Poder
Legislativo tem aumentado o controle tanto na destinacdo quanto na execuc¢ao de
recursos, impondo custos cada vez maiores para a sustentagao do governo no Congresso
Nacional.

O volume de recursos direcionados pelo parlamento ja representa um percentual
relevante em relacao ao total de despesas discricionarias no orcamento federal. Se
comparamos com orgaos ou politicas publicas também verificamos a dimensao das
emendas em relagdao ao conjunto de despesas setoriais.

A necessidade de gestao do presidencialismo de coalizdo parece indicar um novo
piso na relagao transacional entre os poderes, sugerindo em processo em que as
emendas vao sendo paulatinamente normatizadas e excluidas como meio de barganha
do Executivo e, com isso, novos recursos vao sendo demandados para garantir o apoio
dos congressitas ao governo.
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A peca orcamentdria de 2022 ainda esta em tramitacao no Congresso Nacional.
Ndo se discute mais se as emendas de relator geral (RP 9) vao existir, mas quanto irdo
representar do curto espaco orcamentario determinado pelo Teto de Gastos, em um
processo de naturalizacdo de uma modalidade de emenda parlamentar que nao garante
a igualdade entre congressistas e a transparéncia necessaria para o controle social.

Ha também rumores de que se pretende constitucionalizar as emendas de relator
geral, o que representaria um movimento andlogo ao das emendas individuais e de
bancada, no sentido de garantir maior controle do Legislativo sobre o processo
orcamentario. Busca-se novamente eliminar a necessidade de negociacao politica entre
os Poderes sobre a priorizacdo de recursos, reduzindo a ldgica do gasto publico a
interesses locais.
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