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Introduciao

Em ambiente democratico, ¢ prerrogativa do Poder Legislativo participar da
elaboracio do orcamento piblico. Sobretudo em sistema presidencialista’, de fato, nada ha de
intrinsicamente problematico em relacdo as emendas parlamentares ao orgcamento proposto
pelo Executivo. O que se deve discutir, sempre que necessario, € como esse processo pode ser

aprimorado.

Essa discussdao ¢ pertinente para o Brasil atual, que atravessa uma crise de
legitimidade em relagdo as emendas ao orcamento, especialmente quanto a novas
modalidades criadas nos ultimos anos. Tais modalidades, porém, s3o apenas parte de um
problema maior, pois as emendas individuais e de bancada estadual também apresentam
fragilidades. Sendo assim, ndo basta que se discutam propostas de ajustes pontuais, como as
que visam ao aumento da transparéncia das emendas de relator-geral. Mudangas
incrementais, no cenario atual, sdo insuficientes. E necessario que o debate piblico avance
para discussdes estruturantes, orientadas a definicdo de uma estratégia capaz de promover

uma ampla reformulacao das emendas ao orcamento.

Ofertamos neste artigo duas diretrizes principais para subsidiar a formulacao de uma
estratégia dessa natureza. Tais diretrizes, por sua vez, associam-se a duas indagacdes
recorrentes no debate sobre o tema: (1) Quem deveria propor emendas? (2) Qual deveria ser o

limite para emendas? Tratamos a seguir dessas duas questoes.

Quem deveria propor emendas?

O modelo atual, definido na Resolu¢do n® 1/2006 do Congresso Nacional, permite

que as emendas ao orcamento sejam de autoria: (i) dos parlamentares individualmente; (ii)

' No sistema parlamentarista de governo, a aprovacio de emendas orcamentarias pode significar um voto de
desconfianga no governo e ensejar a sua queda (WEHNER, 2010). Ja no sistema presidencialista, em que a
separacdo de poderes ¢ mais pronunciada, as emendas s3o instrumentos naturais de intervencao legislativa no
or¢camento. Além disso, em presidencialismos multipartidarios, também sdo instrumentos utilizados pelo Chefe
do Executivo na gestdo de coalizdes (RAILE; PEREIRA; POWER, 2011).



das bancadas estaduais; (ii1) das comissdes permanentes; ou (iv) do relator-geral do projeto

de lei orcamentaria anual.

No modelo que propomos, a autoria das emendas seria restrita as comissdes
permanentes, sem prejuizo da participagdo individual dos parlamentares nesse processo,
como explicaremos neste topico. Ao relator-geral seriam reservadas apenas as emendas
formais para corre¢do de erros e omissdes. Esse modelo se justifica pelas deficiéncias

associadas as emendas individuais, de bancada e de relator-geral, tal como explicado a seguir.

As emendas individuais apresentam problemas, no minimo, por dois? motivos. Em
primeiro lugar, porque agravam a fragmentacao do processo alocativo. Pelas regras em vigor,
cada um dos 594 parlamentares (513 deputados e 81 senadores) pode propor até 25 emendas
ao orgamento, o que possibilita que sejam apresentadas, no limite, até 14.850° emendas por
ano. Nao temos noticia de outro pais cujas regras estimulem tamanha fragmentagcdo. Em
segundo lugar, as emendas individuais potencializam o paroquialismo or¢camentario, por
concentrarem a autoria de cada emenda em um so ator, em detrimento de formulag¢des

colegiadas e de carater estruturante.

Registre-se, ainda, que as emendas individuais foram fragilizadas pelo advento da
chamada “emenda PIX” (criada pela Emenda Constitucional n® 105/2019), que transfere
recursos da Unido diretamente para os entes subnacionais, sem qualquer vinculagdo quanto as
areas tematicas abrangidas ou aos objetivos programadticos pretendidos. Se isso ja ndo
bastasse, de forma inusitada, essa modalidade de emenda afasta a fiscalizacdo da execucao

dos recursos assim transferidos por parte do Tribunal de Contas da Unido.

As emendas de bancada estadual, ao contrario das emendas individuais, sdo de
natureza coletiva, mas ndo por isso estdo isentas de problemas. Afinal, as bancadas estaduais
~ . , 4 - . A . .. L. P
sdo um colegiado geografico”, e ndo uma instancia especializada em politicas publicas
setoriais. Por isso ¢ preocupante que possam propor emendas em qualquer area de despesa,
atribui¢do esta que nao se harmoniza com a ideia de especializagdo tematica. Além disso, ha
indicios historicos de que essas emendas podem ser divididas entre os parlamentares da
bancada, gerando emendas que na pratica sdo individuais, mas trasvestidas de coletivas

(PRACA, 2010).

2 , . . . . .. . . . . .
Também se poderia discutir se as emendas individuais prejudicam o processo competitivo eleitoral,
favorecendo parlamentares que podem destinar recursos para suas bases “em nome proprio”.
3 Os valores efetivamente realizados constam em Bijos (2021).
4 . ~ e . .
As bancadas estaduais s3o constituidas pelo conjunto de deputados e senadores eleitos em cada Estado ou
Distrito Federal.



O mesmo ocorre com as emendas de relator-geral, que abrangem multiplas areas de
despesa. Nao seria plausivel supor que uma so pessoa reunisse conhecimento especializado
sobre areas tdo diversas como saude, educacdo, sancamento, infraestrutura, defesa etc.
Acresce a isso 0 novo uso dado a essas emendas a partir do orcamento de 2020, que passaram
a se constituir no que a imprensa vem chamando de “or¢amento secreto”. Tal alcunha se deve
ao fato de que essas emendas, também conhecidas como “RP9”° , nado identificam
publicamente o seu proponente de fato, ou seja, o deputado ou senador que sera politicamente
atendido pelos recursos aprovados pelo relator-geral. Na pratica, com efeito, o relator-geral
atua durante a execu¢do do orcamento no exercicio seguinte, fazendo indicagdes ao ministro
competente para executar os recursos recebidos a pedido de outro parlamentar. Mais
consistente, a nosso ver, seria que o relator-geral se limitasse, via emendas, a atuar apenas na
corregio de erros ou omissdes de natureza formal® durante o processo de apreciagdo do

projeto de lei orgamentaria anual.

Ao encontro da introducdo deste artigo, portanto, nota-se que o atual do modelo de
emendas merece ser amplamente reformulado, e ndo apenas pontualmente ajustado. A
sistematica vigente ndo estimula a coordenagdo programdtica entre as politicas publicas
desenvolvidas pelo Poder Executivo federal e as agdes locais financiadas por intermédio das
emendas. As logicas por detrds dessas duas formas de se alocar os recursos publicos sdo bem
distintas: apesar de conter falhas, o Executivo, em tese, busca seguir um planejamento mais
abrangente de suas agdes, com lastro em politicas setoriais, ao passo que as emendas — ao

menos no modelo atual — incentivam a atuacao fragmentada baseada no paroquialismo.

Mundo afora, existem modelos alternativos de intervengdo legislativa que
permitiriam um processo mais robusto de apreciagdo or¢amentaria por parte do Congresso
Nacional. E o que ocorre em modelos mais descentralizados’, nos quais a comissdo que
possui fungdes or¢gamentarias (equivalente a nossa Comissao Mista de Or¢amento) cuida da

sistematizagdo do processo, do texto do projeto de lei, das questdes macrofiscais e da

>0 “RP9” ¢é a sigla utilizada para identificar as emendas “de mérito” de autoria do relator-geral do projeto de lei
orgamentaria anual (PLOA). Ao contrario das emendas que se restringem a corrigir erros ou omissoes de ordem
técnica, as emendas de mérito promovem altera¢cdes em programagdes constantes do PLOA ou inclusdo de
programagdes novas, conforme disposto no art. 7°, § 4°, 11, “c”, “4”, da Lei n® 14.116, de 2020.

® Historicamente, as emendas de relator-geral sempre foram utilizadas para promover os necessarios ajustes
técnicos no projeto de lei orgamentaria. Ao longo dos anos, passam também contemplar finalidades/agoes
especificas definidas ex-ante anualmente no parecer preliminar. As emendas de mérito, porém, s se tornaram
claramente identificaveis a partir da LOA 2020.

" Conforme originalmente proposto por Tollini (2008).



alocacdo dos recursos entre areas tematicas, delegando as demais comissdes permanentes® as

decisdes sobre emendas a programacao de suas respectivas areas de atuacgao.

A principal vantagem desse modelo ¢ que decisdes sobre areas temadticas especificas
ocorrem dentro de comissdes especializadas nos respectivos assuntos. Por exemplo, as
apropriacdes propostas por emendas que envolvem a area de Educagdo seriam decididas pelas
comissdes de Educagdo’; emendas na area de Defesa seriam decididas pelas comissdes de
Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional; e assim por diante com todas as demais areas. Em
principio, tal arranjo permitiria uma analise aprofundada, no ambito da comissdo responsavel
pela area temadtica, da totalidade da programagao proposta pelo Poder Executivo vis-a-vis as

modificagdes propostas pelos parlamentares.

Nesse novo modelo, as comissdes temdticas permanentes seriam as autoras das
emendas ao projeto de lei orcamentéria. Decorrentes de sugestdes apresentadas na comissao
pelos parlamentares, essas emendas seriam postuladas pela comissao tematica a Comissao
Mista de Org¢amento, tal como ocorre hoje. De modo exemplificativo, cada parlamentar
poderia ter o direito de apresentar uma sugestdo em cada comissdo tematica permanente. E
como incentivo a especializacdo, também poderia propor outra emenda adicional na comissao

em que fosse titular.

Entre as virtudes desse novo modelo, podemos citar: (i) maior teor estratégico das
emendas, propiciado por eventuais diretrizes emanadas pelas comissdes temdaticas quanto aos
programas ou ac¢des que devem ser priorizados pelos parlamentares; (ii) aproximagdo do
or¢amento das politicas publicas, por conta da discussdo, debate e votacao das sugestdes
recebidas no ambito de uma comissdo que lida especificamente com a tematica sob andlise; e
(i) estimulo a especializacdo da atuacdo parlamentar, refor¢cada pela possibilidade de
apresentarem maior numero de emendas nas comissdes em que sdo titulares. Com maior

qualificagdao das emendas, tende-se a melhorar a qualidade do gasto publico.

Qual deveria ser o limite para emendas?

Uma vez definido que cabe as comissdes tematicas propor emendas ao or¢camento,
deve-se estipular um limite para essas intervengdes legislativas. No modelo aqui proposto,

ndo se repetiria a formula atual aplicada a emendas individuais e de bancada estadual,

¥ No modelo proposto, todavia, preserva-se a atribui¢io constitucional da CMO como instancia responséavel pelo
recebimento e apreciacdo das emendas.
? No Senado, pela Comissio de Educagdo, Cultura e Esporte.



ancorada em percentuais da Receita Corrente Liquida (RCL) da Unido. Atualmente, com
efeito, os limites constitucionalmente fixados para as emendas impositivas'® sdo: (i) de 1,2%
da RCL para as emendas individuais; (ii) e de 1% da RCL para as emendas de bancada

estadual.

Essa regra ndo ¢ boa, pois € pro-ciclica, enquanto o tecnicamente recomendavel ¢
que o gasto publico seja anticiclico''. E verdade que a Emenda Constitucional n°® 95, de 2016,
ao instituir o “teto de gastos”, suspendeu a vincula¢do das emendas a receita, atualizando-as
anualmente pela inflagdo'%. Mas esse efeito & apenas temporario, ja que sé se aplica durante a
vigéncia do teto. Além disso, ambas as regras em nada contribuem para a superagdo da
rigidez orgamentaria, pois ndo geram incentivos para que se evite o comportamento
irresponsavel na geragdo de despesas obrigatdrias. Afinal, independentemente do nivel de
despesas obrigatorias, o limite de emendas ndo seria comprometido pelas regras vigentes, ja
que seria definido com base no desempenho da receita ou no valor do ano anterior,

preservado em termos reais.

Verifica-se, portanto, que as regras vigentes (relativamente a defini¢do de limites
para emendas) dedicam pouca atengdo a maxima da teoria institucionalista de que
“Institui¢des importam”, ou seja, de que condicionam o comportamento humano. Na
definicdo de Douglas North"?, instituicdes sdo regras do jogo que “estruturam incentivos no

intercambio humano, sejam eles politicos, sociais ou econdmicos”.

E por esse enfoque que, antes de se ocupar com a quantificagdio de um limite
financeiro para emendas, deve-se ter clareza sobre qual comportamento se quer influenciar. A
partir disso € que se deriva uma regra capaz de produzir o incentivo favoravel a determinado
comportamento. Nessa esteira, a formula aqui proposta fundamenta-se na seguinte logica. Ao
contrario de outros paises, em que as decisdes que envolvem receitas e despesas publicas se
dao no ambito da discussdo orgamentaria, no Brasil ha um descompasso entre o processo
orgamentario ¢ o processo legislativo ordinario, que tende a estrangular as despesas
discricionarias. A dindmica ¢ simples. Na producdo de leis, criam-se despesas obrigatorias

que, posteriormente, durante a elaboracdo do or¢amento, diminuem a margem para despesas

' S30 as de execugio obrigatoria, mas sujeitas a contingenciamento proporcional ao do Executivo.

" A ideia subjacente, associavel a fibula “A Cigarra e a Formiga”, é de que o governo crie poupanga em
periodos de prosperidade para utilizd-la em momentos de crise.

12 Conforme disciplinado pelo art. 111 do ADCT e pelo art. 3° da EC 100/2019.

' Em “Institui¢des, mudanga institucional e desempenho econdmico” (NORTH, 2018, p. 13).



de livre alocacdo. No PLOA para 2022, por exemplo, as despesas discricionarias

corresponderam a apenas 8% das despesas primarias da Unido'*.

Para mitigar esse problema, propde-se que o limite para emendas passe a ser
definido ndo com base na receita, nem no valor do ano anterior atualizado pela inflacdo, mas
com base no tamanho das despesas discricionarias. Desse modo, caso o Legislativo se
comporte de forma imprudente no processo legislativo ordinario, com descontrole na geracao
das despesas obrigatorias, ou com inércia na sua revisdo, menor se torna a margem

discriciondria e, por consequéncia, o espago para emendas.

A estratégia aqui proposta parte desse principio, mas vai além ao considerar que
parte da despesa discricionaria ¢ constituida por gastos rigidos, como os de custeio da
maquina publica (4dgua, luz, limpeza etc.). Por esse motivo, propomos que o limite para
emendas seja fixado como percentual dos investimentos constantes dos Orgamentos Fiscal e
da Seguridade Social (OFSS)" nos projetos de lei orcamentaria anual, observadas as
restricdes fiscais pertinentes'. Desse modo a regra incidiria sobre despesas discricionarias do
tipo “puro-sangue”, com estimulo especifico ao aumento dos investimentos publicos, que se
situam em niveis historicos bastante deprimidos, inferiores a 1% do PIB, com trajetoria de

queda desde 2013; no PLOA 2022, constam apenas R$ 25,7 bilhdes para esses

investimentos'”.

A definicdo sobre qual deve ser o percentual dos investimentos que serviria de limite
para emendas, todavia, ¢ uma decisdo de arbitragem politica que compete ao proprio

Legislativo para autolimitar seu poder de interferir na defini¢ao do gasto publico.

Conclusao

Buscamos demonstrar, neste artigo, que o atual modelo de emendas ao orgamento
contém problemas conceituais e estruturais que tendem a afasta-lo de discussoes qualificadas
sobre politicas publicas. As emendas sdo formuladas de forma fragmentada e paroquialista,

ou entdo de modo colegiado, porém nao especializado, com fraca conexao ao planejamento

' Segundo metodologia constante do informativo “Raio-X Orgamento 2022 — PLOA”, elaborado pela
Consultoria de Or¢amento e Fiscaliza¢do Financeira (CONOF) da Camara dos Deputados (BRASIL, 2021a).

> Nio seriam considerados os investimentos constantes das empresas estatais ndo dependentes, que compdem o
Or¢amento de Investimento (OI).

' Jdealmente, sob a abordagem de um Quadro de Despesas de Médio Prazo (TOLLINI, 2020).

'7°0 cenario indicado consta da Nota Técnica Conjunta n° 5/2021, elaborada pela Consultoria de Or¢amento e
Fiscaliza¢do Financeira da Camara dos Deputados e pela Consultoria de Or¢camentos, Fiscalizacdo e Controle do
Senado Federal, como subsidio para a apreciagdo do PLOA 2022 (BRASIL, 2021b).



governamental. Além disso, modalidades especificas, como as emendas “PIX” e as “RP9”,

agravam ainda mais o problema apontado.

Para superar esse quadro, propomos a ado¢do de um novo modelo, que nio seria
alcangado por meio de ajustes finos, mas mediante uma reforma estrutural capaz de conferir
maior protagonismo as comissdes permanentes do Legislativo, reservando-lhes o papel de
instancia formuladora de emendas ao or¢amento. Ao homenagear a especializacdo tematica
legislativa, vislumbra-se que o novo modelo possa contribuir para uma melhor qualificacao

das emendas, ampliando sua legitimidade, em beneficio da qualidade do gasto publico.

Ao mesmo tempo, propde-se que as emendas sejam articuladas com um sistema de
incentivos mais estratégico para a gestdo do gasto publico, a fim de que as despesas
discricionarias ndo sejam constantemente reduzidas. Para isso, sugere-se limitar o valor
agregado das emendas ao orcamento a um percentual dos investimentos contidos nos
or¢amentos fiscal e da seguridade social. Sob essa sistematica, os legisladores teriam
melhores incentivos para evitar que as despesas obrigatérias aumentassem de forma
descontrolada a ponto de estrangular as discricionarias, em especial os investimentos

publicos.
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