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Resumo: Este artigo tem o objetivo de analisar
a compatibilidade entre emendas parlamentares
vinculativas no processo orgamentario e o principio
republicano identificado na Constituicdo Federal de
1988. Pela hipdtese apresentada, as emendas podem
viabilizar clientelismo e desconex&o ao planejamento
prévio, fragmentando o desenvolvimento nacional.
Utilizou-se 0 método logico-dedutivo para o estudo dos
tipos de emendas parlamentares e suas caracteristicas
e 0 hipotético-dedutivo para a avaliagdo da adequacgéo
das emendas de relator a forma de governo brasileiro.
Além disso, foram analisados dados do Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento para avaliar
0 percentual que as emendas ocupam no orgamento.
|dentificou-se que os diversos tipos de emendas
parlamentares, em maior ou menor grau, estao
distantes da préatica do ideal de orgcamento publico
republicano.
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Abstract: This article aims to analyze the compatibility
between bhinding parliamentary amendments in the
budget process and the republican principle identified in
the Constitution of Federative Republic of Brazil 1988.
The hypothesis presented is that the amendments
can allow clientelism, disconnection from previous
planning and fragment national development. The
logic-deductive method was used to study the types
of parliamentary amendments and their characteristics
and the hypothetical-deductive method to assess
the adequacy of the rapporteur amendments to the
Brazilian form of government. In addition, data from the
Integrated Planning and Budget System were analyzed
to assess the percentage that the amendments occupy
in the budget. In conclusion, the article identified that
the various types of parliamentary amendments are
far from the practice of the republican public budget
ideal, in a several of levels.
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1. INTRODUGCAO

O orgamento publico é um dos pilares do Estado Democratico de Direito e o meio
necessario para a materializacdo da Constituigdo Federal de 1988. As politicas publicas
formuladas para cumprir direitos fundamentais, manter a Administragdo Publica e
incentivar a economia produtiva do pais dependem de financiamento adequado.



58 RevisTa TRIBUTARIA E DE FiNaNGAS PusLicas 2021 e RTri 150

Nesse mister, receitas e despesas devem atender ao Principio da Legalidade, ou
seja, devem ser estimadas via projeto de lei ordinaria elaborado e consolidado pelo
Poder Executivo, posteriormente debatido democraticamente entre os representantes
do povo no Congresso Nacional. Com isso, qualquer tipo de dispéndio de dinheiro
publico depende da prévia autorizagdo legislativa.

Nos ultimos anos, o processo legislativo or¢amentario esta no centro dos debates,
em virtude de inovagdes no regramento das emendas que os parlamentares podem
apresentar na Comissdo Mista de Orgamento. As emendas ja eram possiveis sob
determinados critérios, mas foi conferida impositividade pela Constituigdo as emendas
individuais e de bancada, sob determinados critérios e limites. Na pratica, conferiu-
se impositividade também as emendas de relator-geral, ndo obstante a auséncia
de previsdo legal ou constitucional. Esse ultimo tipo causou controvérsias pela
viabilizagdo do que ficou cunhado como “Orgamento Secreto”, dada a autorizagdo
para que um determinado montante do orgamento fosse destinado de modo livre e
sem transparéncia para determinados redutos eleitorais.

O presente estudo visa investigar se os tipos de emendas parlamentares e a pratica
atual guardam consonancia com o principio republicano contido na Constituigdo de
1988. Cabe indagar se elas tém a potencialidade de promover a igualdade material
entre as pessoas, o equilibrio entre as regides e se garantem o trato impessoal e
transparente na gestao da coisa publica. Ademais, € importante problematizar a questio
no contexto da no¢do de unidade e coordenagdo do desenvolvimento nacional, na
medida em que uma porcentagem consideravel do Or¢amento Geral da Unido tem
sido direcionado por emendas parlamentares.

Esse amplo percentual indica como as emendas parlamentares alteraram o modo
de ser originariamente existente no presidencialismo de coalizdo brasileiro. Por essa
razdo, ¢ necessario perquirir quais sdo as possiveis consequéncias dessa realidade
para a politica tradicional.

Com fundamento em revisao bibliografica, o texto buscara responder as seguintes
questdes: como ocorre o processo legislativo orgamentario e quais sdo os tipos de
emendas parlamentares? Quais s3o os atritos entre a pratica das emendas parlamentares
e anogdo de orgamento publico republicano? Em que medida as emendas parlamentares
contribuem ou ndo para o desenvolvimento integrado e eficiente do pais? Quais sdo
as consequéncias da mudanga na correlagdo de forgas entre Poder Executivo e Poder
Legislativo no presidencialismo de coalizdo?

Também serdo analisados dados colhidos do Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento — SIOP, do Ministério do Planejamento, para verificagcdo do percentual
de despesas discricionarias alocadas por meio de emendas parlamentares.

O artigo pretende promover uma andlise critica unindo direito financeiro, direito
constitucional e direito econémico.
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2. ORCAMENTO PUBLICO E PROCESSO LEGISLATIVO ORGAMENTARIO

A concretizagdo da Constituigdo Federal de 1988 e do seu projeto de sociedade
dependem do exercicio do conjunto de capacidades integrantes da atividade financeira
do Estado, compreendido como a reunido de medidas destinadas a obtencdo de
receitas e realizacdo de despesas, direcionadas pelo interesse publico (TORRES,
2011, p.3). As receitas, no ambito do Estado Fiscal contemporaneo, sdo adquiridas
principalmente por meio da tributagdo, a qual assegura a realizacdo de despesas para
consecugdo de direitos civis e politicos (NABAIS, 2015, p.194). Ingressos no caixa
publico também podem advir da obten¢do de empréstimos, pelo exercicio do poder
de crédito publico.

Todos os elementos da atividade financeira precisam constar com clareza e
objetividade do or¢gamento publico, a lei resultante do processo de deliberacdo
democratica, no ambito do Congresso Nacional, da Assembleia Legislativa ou da
Camara dos Vereadores sobre os projetos de lei elaborados e encaminhados pelo
Poder Executivo.

Na concepgao de Heleno Torres (2014, p.346), o orcamento cumpre determinadas
fungdes no Estado Democratico de Direito. A primeira fungdo pode ser denominada
de fungdo de delimitagdo legislativa, pela qual a lei orcamentaria edifica as fronteiras
da autorizac¢do de despesas para que o Poder Publico as execute dentro de limites.
A segunda, a fung¢do de planejamento, concerne ao atendimento de projetos, planos
e programas idealizados para o desenvolvimento nacional e regional. A fun¢do de
transparéncia consiste em permitir que todos tenham acesso ao documento publico
contendo informagdes verdadeiras, a titulo de informagao e controle popular. A fun¢do
de efetividade de direitos e liberdades fundamentais, visto que prevé quais receitas
serdo destinadas a efetivacdo da dignidade da pessoa humana. Por fim, a fun¢do de
controle, dado que o or¢gamento possibilita o controle pelo Congresso Nacional das
despesas destinadas a cada aspecto da atuagdo governamental.

Diante desse amplo conjunto de fungdes do or¢amento, afasta-se da concepgao
antiga de que o orgamento apenas servia como controle politico para conter a substancia
dos programas de governo, do planejamento econdmico de implementacdo do pacto
social e seu financiamento (GRADVOHL, 2017, p.90).

No Brasil, embora regido pelo principio da unidade, previsto no Art. 165, §5°,
da Constitui¢do, o or¢gamento é veiculado por trés leis ordinarias de tramitacdo e
caracteristicas peculiares, eis que sdo temporarias e tém fungdes, prazos de vigéncia e de
envio diferentes. Trata-se da composi¢ao de um sistema de planejamento or¢amentario,
concebido com base no Art. 174, da Constitui¢do

O Plano Plurianual (PPA) ¢ a lei que veicula o planejamento or¢amentario de
médio prazo, com vigéncia de quatro exercicios. Cabe ao PPA apresentar, de modo
regionalizado, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal
para as despesas de capital e outras dela decorrentes, bem como para as despesas
de investimento de execugdo superior a um exercicio. Ele guia a feitura da Lei de
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Diretrizes Orgamentarias (LDO) e da Lei Or¢camentaria Anual (LOA) e deve ser
encaminhada em até quatro meses antes do fim do primeiro exercicio financeiro do
mandato quadrienal do Presidente da Republica.

A Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) foi concebida para conter as metas e
prioridades para o ano seguinte e deve ser encaminhada até a primeira quinzena de
abril de cada ano. E responsavel por fixar o equilibrio entre receitas e despesas, ao
apresentar o Anexo de Metas Fiscais, um documento que contém, para o exercicio
corrente ¢ os dois seguintes, as metas fiscais anuais quanto a despesas, resultado
nominal e primdrio e previsdao do limite de deficit e divida publica. Segundo o §2°,
Art. 165, da Constitui¢do, cabe a LDO estabelecer as diretrizes de politica fiscal e
as metas, “em consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica”, além de
apresentar orientagdes para elaboragdo da LOA.

A Lei Or¢amentaria Anual (LOA) é composta pelo conjunto de receitas e despesas
para o exercicio financeiro seguinte e seu encaminhamento deve ocorrer até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro. Na LOA, o conjunto de despesas
e receitas precisa ser estipulado de forma especifica, na medida em que ndo cabe
a consignagdo de crédito com finalidade imprecisa ou dotacdo ilimitada. Logo,
ressalvada a possibilidade de créditos suplementares e de operacdes de crédito,
despesas e receitas precisam estar contidas na lei orgamentaria, a qual ndo contera
dispositivos estranhos a matéria.

O controle entre poderes ¢ indispensavel na formagao do orgamento, ja que ele é
o0 apice do processo civilizacional e ¢ um pilar da confianca na sociedade. O debate
no ambito do Poder Legislativo submete aos representantes do povo a elei¢do das
esferas de prioridade de aplicag@o dos recursos e de quais fontes eles serdo obtidos. O
orgamento traz subjacentes quais sdo os valores éticos vigentes, por isso sua analise
ndo pode ser restrita ao plano meramente formal de comparag@o de nimeros e precisa
compreender também a dimensao substancial (TORRES, 2011, p.4).

O Principio da Separagdo de Poderes impde uma divisdo clara de capacidades em
matéria orgamentaria. No ambito do Estado Democratico de Direito, ¢ indispensavel
impedir a concentragio de poderes em apenas algumas pessoas ou orgdos. E sabido
que o sistema de freios e contrapesos, construido e justificado historicamente, visa
a atingir o equilibrio e a harmonia entre instituicdes com fungdes distintas, e assim
ocorre no ambito do processo legislativo or¢amentario (CONTI, 2011, p.288).

A divisdo de poderes esta bem delimitada no chamado ciclo orgamentario, que sdo
as fases do processo or¢amentario, compostas por elaborac¢do da proposta orcamentaria
pelo Poder Executivo, a apreciagdo pelo Poder Legislativo (ao qual é permitido elaborar
emendas ao projeto), a execucdo pelo Poder Executivo e o controle e avaliagdo no
controle interno e externo, exercido pelo Executivo com o auxilio dos Tribunais de
Contas (GRADVOHL, 2017, p.106).

De acordo com o Art. 165, da Constitui¢do, o Poder Executivo detém a iniciativa
privativa e vinculada para a elaboracdo da proposta or¢amentaria de PPA, LDO e
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LOA. No ambito federal, os estudos e calculos para concep¢do das propostas ocorre
no Ministério do Planejamento, composto por diversas secretarias, dentre as quais a
Secretaria de Orgamento Federal (SOF). Os subsidios técnicos para a organizagéo da
proposta e efetiva execugdo do orgamento sdo fornecidos, na Unido, pelo Ministério
da Fazenda (CONTI, 2011, p.295).

Ha as propostas or¢amentarias proprias do Poder Judiciario e de outras institui¢oes
com autonomia financeira constitucionalmente conferida, como o Ministério Pablico
e a Defensoria Publica. De todo modo, ao Poder Executivo cabe reunir todos esses
elementos a sua propria proposta.

Pois bem. O Poder Executivo elabora seu projeto de lei e consolida a proposta, para
envio ao Congresso Nacional. Uma Comissdo Mista de Or¢amento (CMO), composta
por deputados e senadores, de carater permanente, tem a incumbéncia de analisar os
projetos e sobre eles emitir parecer, bem como exercer um papel de fiscalizaggo das
execugdes orcamentarias dos planos e programas nacionais.

A CMO recebe as propostas de alteracdo dos projetos de leis orgamentarias, seja
do préprio Poder Executivo (por meio de mensagem ao Congresso Nacional, acaso
o dispositivo ndo houver sido objeto de votagdo ainda) e pelos parlamentares, por
meio de emendas. As emendas sdo apreciadas no Plenario do Congresso Nacional
e, apos deliberagdo, seguem para sangdo e publicagdo da lei.

3. AS EMENDAS PARLAMENTARES: TIPOS E IMPOSITIVIDADE

Consoante o Art. 166, §3°, da Constituigdo, as emendas ao projeto de LOA e aos
projetos dela modificadores devem seguir alguns critérios, como a compatibilidade
com o PPA e a LDO; a designagdo dos recursos correspondentes, que devem advir
de anulagdo de despesa (salvo as destinadas ao funcionamentos, servi¢o da divida
publica e transferéncias tributarias entre entes federativos); a relagdo com eliminagéo
de erros ou omissdes ou dispositivos do projeto de lei. As alteracdes ao projeto de
LDO precisam seguir o PPA.

Tradicionalmente, as emendas parlamentares compunham o sistema or¢amentario
como uma forma de os parlamentares serem capazes de influenciar a formacao das
leis orcamentarias. Afinal, como eles advém de regides distintas, tém conhecimento
sobre as necessidades especificas do ponto de vista mais proximo da populagio
daqueles locais. Nao obstante, as emendas parlamentares ao projeto de LOA eram
apenas autorizativas, ou seja, na fase seguinte do ciclo or¢amentario, de execugao,
poderiam ou ndo serem efetivadas. Esse elemento acionava a discricionariedade do
Poder Executivo e constituia um instrumento de barganha, que permitia beneficiar
os parlamentares aderentes aos projetos do chefe do Poder Executivo de turno.

No contexto da crise econdmico-financeira e politica instaurada no segundo mandato
de Dilma Rousseff, diante das rusgas entre o Congresso e a Presidéncia, a LDO
2014 (Lei Federal N° 12.919/2013) (BRASIL, 2013) tornou obrigatoria a execugao
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orgamentaria e financeira da programagéo incluida por emendas individuais em lei
or¢amentaria, no montante de 1,2% da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, consoante critério de calculo especifico (marcador orgamentario RP6).!

Essa medida tornaria, supostamente, mais dificeis as manobras or¢amentarias
como moeda de troca por votagdo favoravel ao governo (NOGUEIRA, 2021, p.90),
visto que todos os parlamentares, de situagdo ou de oposi¢do, sdo tratados de modo
igualitario. Na pratica, o Poder Executivo ainda tem o poder de decidir o momento
de liberagdo dos recursos.

Posteriormente, a regra foi constitucionalizada por meio da Emenda Constitucional
N° 86/2015, que inseriu o Art. 166, §9°, repetindo a vinculacdo de 1,2% da receita
corrente liquida apurada no exercicio anterior (BRASIL, 2015). Ao menos 50% do
montante das emendas individuais deve seguir para servigos publicos de saude.

No tocante as emendas individuais, uma inovagao concebida pela EC 105/2019
permite a realizagdo de transferéncias especiais® para Estados, Municipios e Distrito
Federal, sem finalidade definida (BRASIL, 2019). Esses recursos, desconectados
de convénios ou instrumentos congéneres, passam a pertencer ao ente federativo
beneficiado de modo automatico, no ato da transferéncia financeira. Isso significa
que ndo ha necessidade de justificar a aplicagdo do recurso, mesmo diante de sua
origem federal, o que traz implicagdes quando a transparéncia da destinagéo e
alocagdo de dinheiro publico. O §5° do Art. 166-A, da Constituigdo, estabelece que
ao menos 70% das transferéncias especiais deverdo ser aplicadas em despesas de
capital, com vedacdo de aplicagdo dos recursos para despesas com funcionalismo
publico e encargos referentes ao servigo da divida.

Em seguida, nas LDO 2016 a 2018, novas regras de impositividade foram
concebidas, dessa vez para as emendas de bancada estadual. Esse tipo de emenda,
em que o conjunto de parlamentares de cada Estado da federagdo decide a destinagdo
de recursos de forma conjunta, ¢ definida e regulada pela Resolugdo do Congresso
Nacional N° 1, de 2006, nos Arts. 46 a 48 (BRASIL. Congresso Nacional, 2006).

A Emenda Constitucional N° 100/2019 alterou o Art. 165, §10 # para tornar
obrigatoria a execugdo de todas as emendas parlamentares, ndo restritas a despesas

! Art. 52. E obrigatéria a execugdo orgamentdria e financeira, de forma equitativa, da programagio incluida por emendas
individuais em lei orgamentaria, que tera identificador de resultado primario 6 (RP-6), em montante correspondente a 1,2%
(um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios
para execucdo equitativa da programacao definidos na lei complementar prevista no § 9°, do Art. 165, da Constitui¢do
Federal.

2 Além das transferéncias especiais, as transferéncias podem ser do tipo “com finalidade definida”, quando os recursos
serdo vinculados a programagdo especifica estabelecida na emenda parlamentar, no campo das competéncias federais.
Para essa modalidade de transferéncia, também ¢ vigente a regra de aplicagéo de pelo menos 70% em despesas de capital
(Art. 166-A, §5°).

3 Os recursos recebidos ndo sio contabilizados como receita do ente para fins de limites de pessoal ativo ou inativo e de
endividamento (§1°, Art. 166-A).

4 AEC 102/2019 dispds que o carater impositivo apenas ¢ cabivel para despesas no orgamento fiscal e da seguridade social,
ndo se aplicando, assim, ao orgamento de investimento das empresas em que a Unido tenha participagio direta ou indireta.
A reforma também deixou claro que o dever de execugdo esta restrito a despesas primarias discricionarias e tem como
requisitos o cumprimento das metas fiscais e a limites legais e constitucionais de despesa.
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com saude, e ainda acrescentou o §12 ao Art. 166. De acordo com esse dispositivo,
as emendas de bancada estaduais também sdo impositivas, no montante de até 1%
da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Para uniformizar a forma de calculo em consonancia com o teto de gastos instituido
pela Emenda Constitucional N° 95/2016, a Emenda Constitucional N° 105/2019 alterou
a regra para que, a partir de 2022 até o fim daquele regime, o valor das emendas de
bancada sejam limitadas aos valores de execugdo obrigatdria do exercicio anterior,
corrigido pelo Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Quando da entrada em vigor do carater impositivo das emendas individuais e
de bancada, pensou-se um regime sem previsao constitucional para que as emendas
do relator-geral pudessem criar programagdes or¢amentarias. O relator-geral é o
deputado ou senador designado para, naquele exercicio, confeccionar o parecer
final do or¢amento. Ordinariamente, esse tipo de emenda servia para corrigir erros
e omissdes, com base no Art. 144, da Resolugdo N° 01/2006 — CN, com a expressa
vedacgdo de inclusdo de programagdo nova e de acréscimo de valores a programagoes
constantes de projetos (BRASIL. Congresso Nacional, 2006):

Art. 144. Os Relatores somente poderao apresentar emendas a programagao
da despesa com a finalidade de:

I - corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

II - recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a
recomposi¢do ao montante originalmente proposto no projeto;

III - atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo tmico. E vedada a apresentagio de emendas que tenham por
objetivo a inclusdo de programagao nova, bem como o acréscimo de valores
a programacgdes constantes dos projetos, ressalvado o disposto no inciso I
do caput e nos Pareceres Preliminares.

Nao obstante essa previsdo, no intuito de galgar mais um passo na impositividade
do orgamento e para viabilizar a alocagdo particularista de recursos, na analise da
LDO 2020 (Lei Federal N° 13.898/2019), o relator-geral do or¢gamento formulou um
projeto substitutivo incluiu as emendas de comissdo permanente (marcador RP8) e
de relator geral (marcador RP9). Embora aprovados os dispositivos pelo Congresso
Nacional, apds o envio ao Presidente da Republica, foi vetou parcialmente (Veto N°
43/2019). Depois, os marcadores R8 e R9 foram restabelecidos ap6s votagéo de projeto
de lei da Presidéncia da Republica (Lei N° 13.957/2019) NOGUEIRA, 2021, p.60).

No relatorio das Contas do Presidente da Republica de 2020, analisados pelo
Tribunal de Contas da Unido, foram apresentadas objegdes a respeito da falta de
transparéncia das emendas do relator-geral, nos seguintes termos:

Nao foram esclarecidos os critérios objetivos que nortearam a distribui¢do
das emendas RP-9. Também ndo foram apresentadas evidéncias quanto
a uniformizagdo da sistematica de transferéncia aos entes subnacionais
beneficiarios, razdo pela qual se faz necessaria a adogdo de providéncias
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para assegurar a ampla publicidade em plataforma centralizada de acesso
publico dos documentos utilizados para embasar as escolhas alocativas
(BRASIL, Tribunal de Contas da Unido, 2020).

A imprensa noticiou que, com base nas emendas do relator-geral (RP9), foi
arquitetado um esquema de compra superfaturada de tratores, em execucdo de R$3
bilhdes, concentrados na base de apoio do Presidente da Republica. Nao houve
isonomia entre municipios. O esquema ficou conhecido como “Orgamento Secreto”
ou “Tratoraco” e auxiliou que o governo federal pudesse eleger seus candidatos ao
Senado e a Camara dos Deputados (O ESTADO DE SAO PAULO, 2021).

Em 2021, ndo obstante a auséncia de previsdo legal ou constitucional para esse
tipo de emenda, a Portaria Interministerial ME/Segov-PR N° 6.145, de 24 de maio de
2021, do Ministério da Economia e do Chefe da Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica acolheu o carater impositivo das emendas de relator, ao consignar que, a
exemplo das outras despesas discricionarias, os recursos desse tipo de emenda podem
ser obstados apenas diante de objegdes técnicas e, em caso de contingenciamento,
ele deve atingir até o montante aplicado a outras despesas discricionarias® (BRASIL,
2021a).

Nessa toada, por ocasido do PLOA 2021, o Relator-geral foi autorizado a propor
emendas sobre o projeto de orgamento. Na LOA 2021 (Lei N° 14.144, de 2021), as
emendas de relator foram or¢adas em 16,850 milhdes, sem indica¢do de qualquer
limite e sem identificagdo do parlamentar proponente (SANTOS, MORETTI, 2021).

Nas ADPFs 850,° 851 7 ¢ 854, foi questionada a constitucionalidade das emendas do
relator. Os principais argumentos levantados nas a¢des foram: i. violagdo ao principio
da legalidade; ii. excecdo ao regime geral do orgamento impositivo sem qualquer
previsdo constitucional para emendas de relator-geral para inclusdo de programagéo
or¢amentaria; iii. violagdo aos principios da moralidade e impessoalidade, por
inexisténcia de critérios equitativos dos limites percentuais e auséncia de rastreabilidade
dos recursos; iv. violagdo ao principio da publicidade e da transparéncia, por auséncia
de divulgagdo da lista de parlamentares beneficiados e do emprego dos recursos; v.
violag¢do do principio da eficiéncia, por auséncia de demonstracdo da conexdo da
aplicagdo com as politicas ptblicas em curso.

5 Art. 41. Sao considerados impedimentos de ordem técnica para o empenho das despesas relativas as emendas de que
trata este Titulo, sem prejuizo das demais hipéteses, previstas ou identificadas na forma do § 2° do Art. 67 da Lei N°
14.116, de 2020 - LDO-2021: I - ndo comprovagio, por parte de Estados, Distrito Federal ou Municipios que fiquem a
cargo do empreendimento ap6s sua conclusdo, da capacidade de aportar recursos para sua operagao e manutengao; II -
ndo comprovagio de que os recursos alocados sdo suficientes para conclusdo do empreendimento ou de etapa util com
funcionalidade que permita o imediato usufruto dos beneficios pela sociedade; I1I - incompatibilidade com a politica
publica setorial do 6rgdo responsavel pela programagéo; IV - incompatibilidade do objeto da despesa com os atributos da
acAo orgamentaria e respectivo subtitulo; V - omissdo ou erro na identificagdo da unidade da federagio beneficiada, quando
couber; e VI - outras situagdes ou eventos de ordem fatica ou legal, devidamente justificados, que obstam ou suspendem a
execugdo da programagdo orcamentaria primaria discriciondria até o término do exercicio financeiro de 2021. Paragrafo
unico. Nao constitui impedimento de ordem técnica a indevida classificagdo de Modalidade de Aplicagao e de Grupo de
Natureza de Despesa.

¢ Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6193240.

7 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6194438.

8 Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6199750.
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Inicialmente, uma decisdo da Ministra Rosa Weber suspendeu a execugdo das
verbas e a liminar foi referendada, em novembro de 2021.

Em resposta a suspensdo de execugdo das emendas do chamado “Orgamento
Secreto”, o Congresso Nacional editou a Resolugdo 2/21, publicada em 02.12.2021
(BRASIL, 2021b) (altera a Resolugdo N° 1, de 2006), a que determina a publicagio
individual de todas as destinagbes das emendas RP9, no enderego eletronico da
Comissdo Mista de Or¢amento.” Determina-se, na normativa, que as indicagdes
tenham compatibilidade com o PPA e com a LDO e com as diretrizes da politica
publica vigente.' Além disso, no PLOA devera ser ressaltado o limite maximo (os
limites constitucionais de emendas individuais e de bancada), salvo erros, omissdes
e recomposi¢oes de dotagdes canceladas, e a lista de politicas publicas que podem
constar de emendas.

Diante do avango nas medidas de transparéncia e sob a justificativa de continuidade
de obras e servigos publicos, decisdo monocratica da ministra Rosa Weber, em
16.12.2021, liberou os pagamentos. A decisdo foi confirmada no plenario virtual,
autorizando a execugdo das emendas, com amplia¢do do prazo para apresentar a lista
de parlamentares beneficiados.

Na LOA 2022 (Lei 14.303, de 21 de janeiro de 2022) (BRASIL, 2022a), as
emendas parlamentares totalizaram R$16,5 bilhdes e as emendas de relator foram
mantidas, com obediéncia ao teto estabelecido na Resolugdo do Congresso Nacional
2/21, publicada em 02.12.2021.

O valor das emendas de relator ficou dentro do limite aprovado em projeto
de resolug@o pelo Congresso no fim de novembro. Pela nova regra, o teto
deve se limitar ao total das emendas de bancada e individuais impositivas.
Para 2022, o Orgamento libera R$ 10,93 bilhdes para emendas individuais
e R$ 7,54 bilhdes para as emendas de bancada estadual. Os parlamentares
apresentaram 6.689 emendas individuais e coletivas, sendo 5.231 de
deputados, 866 de senadores, 415 de bancada estadual e 177 de comissao.
Ao todo, foram destinados R$ 21,12 bilhdes para atender a essas emendas
(AGENCIA SENADO, 2021).

? Art. 69-A. O relator-geral podera realizar indicagdes para execugdo das programagdes a que se refere o inciso IV do Art.
53, oriundas de solicitagdes recebidas de parlamentares, de agentes publicos ou da sociedade civil. § 1° As indicagdes e as
solicitagdes que as fundamentaram, referidas no caput, serdo publicadas individualmente e disponibilizadas em relatorio
em sitio eletronico pela CMO e encaminhadas ao Poder Executivo. § 2° As indicagdes somente poderdo ser feitas quando
compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias, e estiverem de acordo com a legislagdo
aplicavel a politica publica a ser atendida.

10" Art. 53. (...) IV - autorizar o relator-geral a apresentar emendas que tenham por objetivo a inclusdo de programagdo ou o
acréscimo de valores em programagdes constantes do projeto, devendo nesse caso especificar seu limite financeiro total,
assim como o rol de politicas publicas passivel de ser objeto de emendas. Paragrafo unico. O limite financeiro de que trata
o inciso IV nio podera ser superior ao valor total das emendas de que tratam os §§ 11 e 12 do Art. 166 da Constitui¢ao
Federal e ndo se aplica as emendas elaboradas nos termos dos incisos I e I do Art. 144.
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4. A ANALISE CRITICA DA PRATICA DAS EMENDAS PARLAMENTARES E O ORGAMENTO PUBLICO
REPUBLICANO

E imprescindivel questionar em que medida o orgamento viabiliza o cumprimento
dos fundamentos da Republica contidos no Art. 1°, a saber, a soberania, a cidadania,
a existéncia digna e os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e a pluralidade
politica. E se estdo alinhados aos objetivos da Republica (Art. 3°) de sociedade baseada
na justica e na solidariedade, em busca do desenvolvimento nacional, da reducdo da
pobreza e das desigualdades entre pessoas e regides, visando ao bem-estar de todos,
sem discriminacdo de nenhuma ordem.

Na tese publicada em livro intitulado Or¢amento republicano e liberdade igual,
Fernando Scaff (2018, p.127) relacionou o principio republicano com o or¢gamento
publico, elaborando a nogdo de or¢amento republicano. O principio republicano,
contido na Constituicdo Federal de 1988, indica que a estruturagdo do Estado brasileiro
deve ser direcionada a persecucao igualitaria do bem comum, pautada na legalidade,
para perseguir a fungao social da agdo publica, a concretizaggo de direitos fundamentais
(SCAFF, 2018, p.267). O principio afasta pretensdes particularistas com a coisa
publica, ou seja, estd vedado o direcionamento das institucionalidades estatais em
beneficio de interesses privados (AGRA, 2018, p.149).

Uma sociedade sera tanto mais republicana quanto mais isondmica for
a decisdo sobre a arrecadacdo e o gasto publico, visando a concre¢do
da liberdade igual — igual para todos. Agregue-se a isso a deliberacio
democrética sobre tais decisoes e teremos um efetivo Estado Democratico e
Republicano de Direito. O ponto central do orgamento republicano, como um
instrumento juridico de direito financeiro, € identificar de quem se arrecada,
com quem se gasta e quem decide sobre essa matéria no governo. De tal
analise surgird um modelo financeiro, decorrente do conjunto politico da
sociedade, observando englobadamente a arrecadagéo e o gasto (SCAFF,
2018, p.267).

Como se pode perceber, a nogdo de orcamento republicano esta conectada com
a de justica fiscal pelo lado da arrecadagdo e pelo lado da despesa publica. Sera
republicano o orgamento que obtiver, sempre que possivel, recursos com base na
progressividade para atingir os mais privilegiados detentores de renda e riqueza,
e promover politicas publicas, servi¢os e obras de cunho redistributivo, visando a
reducdo das desigualdades sociais e econémicas no pais.

Para Carol Alves (2020, p.70), a justica fiscal depende do tipo de matriz tributaria
escolhida pelo pais, se tem carater progressivo ou regressivo e orientagdo redistributiva
ou ndo. No Brasil, o foco excessivo em tributos indiretos, tendo como base principal
o consumo ¢ a produgdo, em detrimento da renda e da riqueza, demonstra que a
engenharia arrecadatéria ndo atende a capacidade contributiva. Do lado da despesa,
defende a autora, o Estado atendera a justiga fiscal se utilizar o produto da tributagéo
para fins sociais, em respeito ao tipo de modelo social pretendido.
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Nesse sentido, cabe investigar em que medida a impositividade de emendas
parlamentares encontra consonancia com a no¢do de or¢amento republicano, em
cujo bojo esta o principio da justica fiscal.

Por um lado, as emendas parlamentares individuais e de bancada podem ser
consideradas uma forma de viabilizar demandas especificas de determinados
municipios e Estados da federagdo. Dessa forma, viabiliza-se a populac¢do desses
locais algum retorno concreto das promessas de campanha de seus candidatos ao
Congresso Nacional. Sem a impositividade, as programagoes decorrentes de emendas
parlamentares eram, quase como regra, as primeiras a serem contingenciadas, e de
forma seletiva entre apoiadores e opositores (GREGGIANIN, SILVA, 2015, p.28).

Desse modo, vigia um intenso desequilibrio na defini¢do de politicas publicas,
cujos termos de implementacdo ficavam ao controle exclusivo do Poder Executivo.
Inclusive, diante dessa constatag@o, pode-se afirmar que o novo regramento de
impositividade apenas explicitou algo que ja deveria ser aplicado naturalmente por
interpretacdo do ordenamento juridico (GREGGIANIN, SILVA, 2015, p.30).

Como os percentuais, a formula de calculo e os critérios de distribui¢do sdo
uniformes para todos os congressistas ¢ todas as bancadas, nesse aspecto ndo ha
violacdo da isonomia. Regras claras afastam qualquer argumento de privilégio a
determinadas regides do pais em detrimento de outras.

Um contraponto as emendas individuais e de bancada ¢ o prejuizo ao planejamento
setorial e a coordenagdo das politicas publicas que dependem de orquestragéo nacional.
E muito provavel que a alocagio fragmentada de recursos desconsidere as prioridades
hierarquizadas de planos nacionais vigentes. Nesse sentido, Lenir Santos ¢ Bruno
Moretti (2021, ndo paginado) alertam para o fato de que a execug@o impositiva de
emendas parlamentares ndo tem atendido as determinagdes do Plano Nacional de Saude:

As necessidades de saude da populagdo, estimadas no PNS, que se espelham
nas diretrizes fixadas pela Conferéncia Nacional de Saude, nos termos
da Lei N° 8.142, de 1990, tendem a ndo ser atendidas pelas emendas
parlamentares, diante de seus critérios politico-parlamentares nem sempre
compativeis com os requisitos técnicos, especialmente a observancia do
planejamento e plano de saude, agravado pelas emendas de relator que
pecam pela falta de critérios basicos de transparéncia e equidade, entre
outros. Parametros de equidade sanitarios sdo obrigatorios na saide para nao
se criar assimetrias na organizagdo do SUS, tampouco desrespeitar as suas
politicas e as necessidades da populacdo e assim diminuir as disparidades
e desigualdades regionais e vazios assistenciais.

Cabe observar que as transferéncias especiais previstas pelo Art. 166-A, inserido
pela Emenda Constitucional N° 105/2019, acentuam a possibilidade de utilizagdo de
recursos de modo desconectado a planos nacionais. Esse tipo de transferéncia tem a
caracteristica de ser independente de qualquer tido de amarras fixadas em convénios
e instrumentos similares e o recurso passa a compor o caixa do ente federativo. Ha
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uma liberdade do controle pelo Tribunal de Contas da Unido ou pela Controladoria
Geral da Unido.

A Constituigdo determina que no minimo 70% das transferéncias especiais devem
ser aplicadas em despesas de capital, assim considerados os investimentos,!! as
inversoes'? financeiras e as transferéncias de capital,'> nos termos do Art.12 da Lei
Federal N°4.320/1964) (BRASIL, 1964). Logo, os recursos serdo sobretudo destinados
a obras, equipamentos e instalagdes ou aquisi¢des de imoveis que aumentam o
patrimonio publico ou podem, a depender de sua finalidade, beneficiar a economia
produtiva local pela melhoria de infraestrutura urbana, mobilidade etc.

Nao existe qualquer garantia de que as programagdes or¢amentarias sejam
destinadas as necessidades mais urgentes de infraestrutura e compativeis com uma
visdo global de desenvolvimento nacional e regional. E os recursos federais, que
deveriam ser prioritariamente destinados para aplicagdes de cunho macro, terminam
sendo aplicados para infraestrutura de cunho municipal.

Ademais, € certo que o Art. 166, §3°, I, determina que as emendas devem ser
compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentarias, mas essa
verificagdo formal e genérica ndo contém pardmetros que assegurem consonancia
com as imposigdes de caréncia verificadas no mundo material.

E sabido que o Brasil carece de infraestrutura social e produtiva adequadas
as necessidades. A realizagdo de investimentos publicos diretos é essencial ao
desenvolvimento nacional, dado que ¢ uma forma de o Estado atuar na economia para
prover infraestrutura ndo assumida pela iniciativa privada, para prover bens publicos
e para a atuacdo de forma anticiclica a0 movimento natural da economia. Nas crises,
o Estado deve ser capaz de manejar sua politica fiscal para realizar gastos capazes
de aquecer a demanda, estimular o setor privado a realizar investimentos produtivos
e gerar empregos, proporcionando o aumento do bem-estar e da produtividade
econdmica do pais.

Na esteira do estudo de Rodrigo Orair e Fernando Siqueira, os investimentos
publicos sdo elemento essencial para estimulo da oferta e da demanda durante as crises
econdmicas e, ainda, tém um vinculo inafastavel com o desenvolvimento nacional:

W Art.12 (...) § 4° Classificam-se como investimentos as dotagdes para o planejamento e a execugdo de obras, inclusive as
destinadas a aquisi¢ao de imoveis considerados necessarios a realizagdo destas tltimas, bem como para os programas
especiais de trabalho, aquisigdo de instalagdes, equipamentos e material permanente e constituigdo ou aumento do capital
de empresas que nao sejam de carater comercial ou financeiro

12 Art. 12 (...) § 5° Classificam-se como Inversdes Financeiras as dotagdes destinadas a: I - aquisi¢do de imoveis, ou de
bens de capital ja em utilizagao; II - aquisi¢ao de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer
espécie, ja constituidas, quando a operagdo nao importe aumento do capital; III - constitui¢do ou aumento do capital de
entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

3 Art. 12. (...) § 6° Sdo Transferéncias de Capital as dotagdes para investimentos ou inversdes financeiras que outras
pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestagdo direta em bens ou servigos,
constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuigdes, segundo derivem diretamente da Lei de Or¢amento ou de lei
especialmente anterior, bem como as dotagdes para amortizagdo da divida publica.
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As escolas de pensamento econdmico apresentam divergéncias nas suas
analises sobre os impactos dos gastos publicos ou sobre a fun¢do do
Estado como indutor do desenvolvimento econdmico. Ha, contudo, um
reconhecimento baste generalizado em relagdo ao papel estratégico que os
investimentos do setor publico podem desempenhar em nossas economias,
principalmente quando orientados para seguimentos de infraestrutura. Esses
investimentos se distinguem da maior parte das demais despesas publicas
porque resultam na acumulagio de ativos fixos, que potencialmente ampliam
o patrimonio liquido do setor publico e geram um fluxo futuro de receitas,
além de se tratar de uma varidvel macroecondmica que exerce efeitos
simultineos sobre a demanda e sobre a oferta. Pelo lado da demanda, no
curto prazo, as despesas de investimentos estéo associadas a multiplicadores
do produto e do emprego mais elevados, sobretudo em periodos recessivos.
Sob a otica da oferta, possuem a faculdade de romper gargalos estruturais
e ampliar a produtividade sistémica da economia no médio e longo prazo
(ORAIR, 2016).

Os investimentos publicos sdo essenciais para o cumprimento dos direitos
fundamentais e dos objetivos da Republica para a consecucdo do bem-estar humano,
que dependem de prestagdes positivas por parte do Estado. Afinal, as infraestruturas
de fornecimento de saude, saneamento, transporte, energia, dentre outros, sido
imprescindiveis para a melhoria das condi¢oes de vida da populacdo, para a capacidade
estrutural de produgdo da economia e, por fim, para reducdo de desigualdades entre
as pessoas e as diversas regides do pais (QUEIROZ, 2020, p.70).

Nao obstante tudo isso, ¢ indispensavel que essas politicas sigam a um planejamento
global e setorial adequados. Afinal, fazer obras a toque de caixa ndo respeita ao dever
de eficiéncia da Administracdo Publica, antes facilita corrupc¢do e os conhecidos
“elefantes brancos”, ou “esqueletos” de obras paralisadas.

Quanto as emendas do Relator-geral, as questdes de violagdo de principios e
regras constitucionais permanecem, nao obstante as alteragdes promovidas em 2021
na Resolug¢do N° 01/2006-CN.

Com efeito, a l6gica individualizada e sem pardmetros minimos impessoais de
decisdo sobre as indica¢des de emenda permanecem com o relator. Ao contrario das
emendas individuais e de bancada, ndo ha determinag&o de areas minimas de aplicacdo
dos recursos, como saude ou despesas de capital. Logo, as emendas de relator ndo
se tornaram constitucionais.

Cabe problematizar todas essas questdes com fato de que grande parte das despesas
discricionarias constantes do OGU sdo, atualmente, destinadas ao atendimento das
emendas parlamentares. Todas as questdes polémicas e de inadequacdo constitucional
das emendas parlamentares encontram a fragilidade do investimento ptiblico no Brasil,
que sdo despesas discricionarias.
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As despesas discricionarias sdo aquelas sobre as quais o governo tem liberdade
de alocagdo, ao contrario das despesas obrigatorias, de aplicagdo vinculada. Os
investimentos publicos se enquadram nas despesas discriciondrias.

O Orgamento Geral da Unido sempre apresentou uma baixa execugdo de
investimentos publicos. Além da inexisténcia de prioridade politica para a alocagdo
de recursos em infraestrutura, ja que ndo geram, em regra, resultados politicos
imediatos, uma hipotese dos economistas para aquele fato é o desenho das regras
fiscais da Unido. Com a necessidade de se atingir a meta de resultado primario e o
teto de gastos primarios, os investimentos publicos sdo a rubrica mais penalizada
nos ajustes fiscais, justamente pela natureza de despesa discricionaria (QUEIROZ,
2020, p.50-51).

Na apurag@o dos valores empenhados para investimentos no exercicio 2021,
mediante pesquisa de dados do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento — SIOP,
verificamos que 41,4% das receitas para despesas discricionarias com investimentos
foram alocadas por emendas parlamentares, sendo 10,8% de emendas individuais,
9,6% para emendas de bancada estadual e o impressionante nimero de 21% para
emendas de relator.

Valores empenhados do Grupo de Despesa Investimentos
no Or¢amento Geral da Unido, exercicio 2021

R$ bilhdes % do valor total

Despesas discricionarias 25.148 58%
Emendas 41,4%
Individuais 4.664 10,8%
Bancada estadual 4.166 9,6%
Relator 9.179 21%
Total 43.159 100%

Fonte: Elaboragdo propria com dados do SIOP (Disponivel em: https://www1.siop.
planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_
Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true. Acesso em 29 jan. 2022).

No exercicio 2022, dados do SIOP indicaram que a dotagdo atual (valor inicialmente
previsto na LOA, somados com créditos ou alteragdes) de despesas discricionarias
perfaz 42,3% de emendas parlamentares, repetindo-se os 21% para emendas de relator:
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Dotacao atual do Grupo de Despesas Investimentos
no Or¢amento Geral da Unido, exercicio 2022

R$ bilhdes % do valor total

Despesas discricionarias 22.878 57%
Emendas 42,3%
Individuais 5.268 13%
Bancada estadual 3.052 7,6%
Comissdo Permanente 0.280 0,7%
Relator 8.422 21%
Total 39.901 100%

Fonte: Elaboragao propria com dados do SIOP (Disponivel em: https://www1.siop.
planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao
Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true. Acesso em 29 jan. 2022).

No tocante as emendas de relator, a Resolugdo N° 2/2021 albergou medidas de
transparéncia e limitagdo, inclusive com a previsdo de compatibilidade com o PPA,
a LDO e com a “legislacdo aplicavel 4 politica publica a ser atendida” (Art. 69-A,
§2° da Resolugdo N° 01/2006-CN, alterada pela Resolugdo N° 2/2021 - CN).

Nao obstante, a verdade ¢ que 21% de todos os recursos para investimentos ainda
estardo sob o comando do relator, o que ndo é ndo é compativel com o principio da
impessoalidade. Abre-se espago para o tratamento clientelista do orgamento publico,
ja que, embora as sugestdes de alocacdo sejam “oriundas de solicitagdes recebidas de
parlamentares, agentes publicos ou da sociedade civil” (Art. 69-A, caput, da Resolugdo
N°01/2006-CN, alterada pela Resolugao N° 2/2021 — CN), o poder de indicagao ainda
¢ exclusivamente do relator-geral. Essa é uma capacidade muito ampla e canalizadora
de preferéncias por alguns beneficiarios em detrimento de outros.

5. A MUDANGA DE CORRELAGAO DE FORGAS NO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

O presidencialismo de coalizdo é um modelo de sistema politico adotado no Brasil,
diante da necessidade de o Presidente da Republica precisar garantir uma maioria
parlamentar para viabilizar a aprovacdo de seus projetos e buscar a governabilidade.
Além da ampla fragmentagdo de partidos politicos, o Presidente tem a iniciativa de lei
em diversas matérias. O termo foi cunhado pelo cientista politico Sérgio Abranches,
que esclarece ndo existir na coalizdo um peso necessariamente negativo de trocas
espurias. A coalizdo é uma procura por apoio anterior ao debate de projetos e ndo é
garantida a toda e qualquer circunstancia.
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Nas circunstéincias brasileiras, a escolha pelo presidencialismo multipartidario
se materializa no presidencialismo de coalizdo. Nao necessariamente na
cooptacdo ou no toma-la-da-ca, métodos clientelistas de formacao de
coalizdes. Mas no governo necessariamente de coalizdo, a qual, em principio,
pode ser formada com base em projetos e valores. A fragmentagao eleitoral
e a heterogeneidade do eleitorado tornam praticamente impossivel a um
presidente ter maioria no Congresso exclusivamente com seu partido. Um
eleitorado diverso e desigual, em votagao proporcional em lista aberta e com
os estados funcionando como distritos eleitorais tnicos, tende a eleger um
Congresso mais fragmentado e heterogéneo. Dai a necessidade de coalizdes
(ABRANCHES, 2018, ndo paginado).

Por outro lado, originalmente os parlamentares sempre dependeram das decisdes
de execugdo or¢amentaria do Poder Executivo para direcionar recursos as suas bases
eleitorais e tentar manter sua elegibilidade. Essa questdo, de fato, abre espago para
o clientelismo na gestdo or¢amentaria, como uma moeda de troca que beneficia os
parlamentares alinhados com as pautas do governo.

As emendas parlamentares impositivas foram justificadas como uma tentativa de
impedir esse movimento de condicionar a execugdo das emendas a discricionariedade
alocativa seletiva do Poder Executivo. Houve um avango do Congresso Nacional para
garantir uma posi¢ao mais ativa na conducdo das politicas piblicas em sua regido de
influéncia. A execugdo € impositiva, mas o momento de liberagdo dos recursos ainda
depende do Executivo. A troca de favores pode ocorrer nesse nivel, mas ao menos os
critérios das emendas sdo isondmicos para acesso de todos os parlamentares.

Nas emendas de relator, da narracdo da ordem dos fatos no item 3, acima, € evidente
como o Poder Executivo aderiu completamente a sanha do Congresso Nacional em
controlar parte significativa do orgamento, sem seguir os requisitos constitucionais
adequados.

Na conjuntura atual, um governo indefinido em seus projetos nacionais, cujos
componentes sdo acusados de varios crimes de responsabilidade, inclusive na condugéo
da pandemia, precisa do apoio do chamado Centrdo para se manter no poder. Isso
ficou claro por ocasido da elei¢do dos presidentes da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, em 2021.

Na defini¢do do or¢amento de 2022, as emendas de relator foram “blindadas”,
inclusive por meio de cortes em areas essenciais e despesas obrigatorias, como as
relativas ao INSS, Educacdo e Meio Ambiente. Isso significa que, para acomodar as
despesas de relator, a propria equipe da Presidéncia da Republica, influenciada por
parlamentares e por 6rgdo do Congresso Nacional, desconsiderou a real necessidade
de financiamento daquelas areas.

De fato, os ministérios elaboram os levantamentos sobre suas necessidades e
repassam a Casa Civil, chefiada por um senador pertencente ao Centrdo. Por outro
lado, a Secretaria de Governo do Congresso, que articula a relagdo com o governo, tem
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lugar na comissao de técnicos de assessoramento da Junta de Execugdo Orcamentaria
do Ministério da Casa Civil e da Economia (TOMAZELLI; HOLANDA; COLETTA,
2021).

Como se observa, ha uma ingeréncia direta do Poder Legislativo sobre o orgamento.
O presidencialismo de coalizdo se adapta em uma nova correlagdo de forgas, em que
esta institucionalizada, com a tentativa de conferir ares de legalidade, uma forma de
reparticdo de valores de cunho puramente fisiologico.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

O processo legislativo or¢amentario é indispensavel para a implementagdo das
fungdes estatais atinentes ao bem-estar social e aos direitos fundamentais previstos
na Constituigdo Federal de 1988. Longe de ser uma exigéncia de natureza técnica
e meramente contabil, o or¢amento desnuda os valores subjacentes a sociedade e
o grau de republicanismo presente nas praticas estatais. O orcamento republicano
¢ aquele democraticamente escolhido, transparente, publico e isondmico, que tem
como objetivo a reducdo de desigualdades nas condigdes de vida da populagio e a
melhoria da distribui¢do de renda, para que todos tenham liberdade ampla de decidir
suas opg¢des de vida.

A Constituicdo Federal de 1988 tragou um perfil de Estado que deveria atuar
ativamente no desenvolvimento do pais, pelas presta¢des sociais e pelo fornecimento
de infraestrutura para amparar a atividade produtiva do pais. As politicas sociais e
econdmicas deveriam ser deliberadamente voltadas a superagdo da condigéo renitente
de subdesenvolvimento, construida historicamente.

A concretiza¢do da vocagdo estatal delineada pela Constitui¢do depende das
escolhas politicas refletidas no or¢amento publico, formado por proposta do Poder
Executivo e deliberagdo do Poder Legislativo. A LOA trata das receitas e despesas
autorizadas para o exercicio financeiro e deve seguir as metas, limites e diretrizes
da LDO. Os contornos possiveis ao orgamento anual federal, fixados na LDO, sdo
formados pelas principais regras fiscais. J4 o PPA, que contém o planejamento de
médio prazo, confere o subsidio material para direcionamento das duas primeiras leis.

Apbs a analise da bibliografia e das fontes de dados consultadas, foi confirmada
a hipdtese inicial de que as emendas parlamentares aos projetos de lei orgamentaria
de iniciativa do Poder Executivo ndo encontram aderéncia ao ideal de orcamento
publico republicano.

As emendas individuais e de bancada atendem ao principio da isonomia, t€ém
critérios claros de aplicacdo e calculo, mas a pratica demonstra sua desconexao ao
planejamento setorial de politicas publicas e as prioridades definidas em cada uma
das areas de atuacdo. Ha uma perda significativa para a ideia de desenvolvimento
nacional e regional equilibrado e ao principio da eficiéncia, essencial para as metas
sociais que compdem o orgamento republicano.
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Por seu turno, as emendas de relator ndo tém fundamento em critérios objetivos de
indicagdo dos parlamentares beneficiarios. As inovagoes regulamentadoras publicadas
em 2021 melhoraram as questdes sobre publicidade acerca de quem partiu o pedido
ao relator e para onde se destinara o recurso. Ainda assim, permanecem as questoes
sobre o subjetivismo da escolha de quais requerimentos serdo deferidos e quais ndo
serdo. As razdes para o pedido de declarag@o de inconstitucionalidade das emendas
de relator, demonstradas nas ADPF em curso no Supremo Tribunal Federal, ainda
estdo presentes.

Outrossim, as emendas de relator violam a ideia de coordenagio nacional e regional
do desenvolvimento. Nao existe garantia de aplicagdo eficiente dos recursos publicos
e a grande propor¢do das despesas discriciondrias com investimento direcionadas
por emendas do relator viabiliza a pratica do clientelismo com o dinheiro publico.
A proposito, € isso que se verifica, empiricamente, nesta conjuntura politica, como
noticia diariamente a imprensa.

Cabe destacar que as emendas ajudam a que os parlamentares alcancem a reeleigdo
em seus Estados de origem, tornando desigual a disputa democratica nas elei¢des
futuras.

A nova correlagdo de forgas do presidencialismo de coalizio brasileiro ndo corrige
as graves distor¢des do sistema politico e o hiato de representatividade politica do povo
na conduc¢@o dos cofres publicos. A reparticdo fisiologica de verbas orcamentarias,
em troca de apoio e sustentabilidade politica, demonstra que os problemas nao
desapareceram. A disfuncionalidade do sistema representativo permanece a mesma,
mas acentuada pela conexao aberta entre os 6rgdos do Poder Executivo responsaveis
pela execucdo orgamentaria e o Centréo.

No cabo de guerra politico, com a blindagem leniente das emendas de relator,
perdem o ideal de orgamento republicano e a populagéo.
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