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Resumo executivo

A participacgao do Legislativo no orcamento tem se destacado no
debate publico devido as emendas parlamentares, que permitem
a deputados e senadores direcionar uma parcela consideravel
dos gastos discricionarios para areas especificas da programacao
orcamentaria. Esta nota tem o propodsito de apresentar os
conceitos, o contexto histdérico e as principais tendéncias
relacionadas as emendas parlamentares, além de discutir este
cenario diante da crescente austeridade e da limitacao do espaco
paragastospublicos.Oambientedeausteridadefiscalpermanente
brasileiro incentivou os parlamentares a assegurarem seu espaco
no orcamento, resultando na obrigatoriedade das emendas
individuais e de bancada, que também passaram a contar com
um orgamento minimo garantido vinculado a Receita Corrente
Liquida. Como resultado, o gasto com emendas tem aumentado
a cada ano, tanto em valores absolutos quanto proporcionais.
Assim, comprime-se o espago para gastos discricionarios
determinados pelo Executivo, limitando a formulagao de
diretrizes mais amplas para uma agenda de desenvolvimento
econdmico. Esse crescimento das emendas parlamentares
também impacta a distribui¢ciao de recursos entre os municipios,
pois os parlamentares tém liberdade para decidir o destino dos
fundos, o que gera desigualdade na quantidade recebida por
diferentes localidades. No entanto, mais estudos sio necessarios
para entender as consequéncias deste tipo de transferéncia,
especialmente desde que as emendas tornaram-se de execucao
obrigatdria e alcancaram valores mais expressivos.
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1. Introdugao

O orgamento publico é objeto de intensa
disputa politica e, até sua aprovagao e execugao,
passa por diversas etapas de negociagcbes e
modificagbes entre diferentes grupos de interesse.
Desse modo, o Legislativo e Executivo estio em
constante didlogo sobre a formulagao, execugao e
fiscalizagdo das leis orgamentarias. Mais
recentemente, a participacdo do Legislativo no
orgamento tem ganhado destaque no debate publico
devido ao mecanismo das emendas parlamentares,
que permitem a deputados e senadores
determinarem aalocacao de parcelasignificativados
gastos discricionarios em niveis extremamente
especificos da programacgao orgamentaria.

Ao longo dos ultimos anos, desde 2013, o
Congresso aprovou sucessivas regras impondo a
execucgao obrigatéria de valores cada vez maiores
das emendas. A combinacgido entre essa dinamica
institucional e aimposicao de limites mais severos ao
crescimento dos gastos publicos tém comprimido o
espagco fiscal, o que afeta, por exemplo, a ampliacdo
de investimentos planejados pelo Executivo. Nesse
cenario, torna-se ainda mais relevante a discussao
sobre as despesas alocadas mediante as emendas,
considerando a necessidade de que o orgamento
publico seja instrumento efetivo para o
planejamento do desenvolvimento social e
econdmico sustentavel, de forma democriatica,
eficiente € comprometida com a reducao das
desigualdades.

Esta nota tem o objetivo de apresentar os
conceitos, contexto histérico e breve analise
exploratéria dos dados das emendas parlamentares,
bem como fazer uma discussao deste cenario diante
de um ambiente de permanente austeridade e
limitacdo do espago para o gasto publico. Desse
modo, primeiro apresentamos uma
contextualizagdo a respeito do processo
orgamentario e a relagdo entre o Poder Executivo e
Legislativo Federal, salientando as emendas
parlamentares como um mecanismo bastante
particular do Congresso Nacional de incidir sobre o
orgamento. Em seguida, apresentamos um
panorama histérico das mudancgas ocorridas na
ultima década nos instrumentos legais que
regulamentam as emendas. Na secdo 4,
apresentamos de maneira sintética os impactos das
emendas individuais (RP-8) para o orgamento e como
os recursos dessa modalidade especifica de
emendas sao distribuidos entre municipios e as
possiveis consequéncias de tal distribuicao. Por fim,

debatemos a ocorréncia simultanea e

aparentemente contraditéria do aumento dos
recursos para emendas e a intensificagdo das
politicas de austeridade.

2. Definigoes e as diferentes modalidades de
emendas parlamentares

2.1 O processo orgamentario e as relagoes
entre poderes

O processo orgcamentario é organizado
mediante trés instrumentos legislativos, previstos na
Constituicdo Federal: o Plano Plurianual (PPA), que
estabelece diretrizes, objetivos e metas da
administracao publicaparaos quatro anos seguintes;
alLeide Diretrizes Orgamentarias (LDO), que orienta a
elaboragao do orgamento para o proximo ano,
definindo metas e prioridades da administragao
publica; e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), que define
a programacgio de despesas para o exercicio
financeiro seguinte, de modo compativel com as
diretrizes da LDO (e, por conseguinte, do PPA). Todos
esses instrumentos sido elaborados pelo Poder
Executivo e necessitam ser debatidos e aprovados
pelo Poder Legislativo em suas duas casas, a Camara
dos Deputados e o Senado Federal.

Para realizar essa validagcao das leis que
definem o orcamento (PPA, LDO e LOA) monta-se
uma comissao mista de deputados e senadores que
emitem pareceres e estipulam alteragées que, por
suavez, sao votadas em plenario nas duas casas. Por
fim, as alteragdes sao encaminhadas a presidénciae
podem ser sancionadas ou sofrer vetos que, por sua
vez,voltam para acamaracom a possibilidade serem
derrubados caso seja construida a maioria absoluta
nas duas casas (257 deputados e 41 senadores).

Além de deliberar sobre o PPA, LDO e LOA,
com o poder de modifica-los de variadas formas, o
Legislativo também participa de definigoes
fundamentais sobre o orcamento federal ao elaborar
outras leis ou emendas a Constituicao que geram
impactos sobre a alocagao dos gastos publicos e
gestéo fiscal, condicionando a elaboragao das leis
orgamentarias. Por exemplo, estabelecer
dispositivos  constitucionais ou legais que
estabelecem pisos de gastos para satide e educagao,
variadas modalidades de controles de gastos, ou
ainda sobre a distribuicdo de recursos entre Uniao,

estados, Distrito Federal e municipios.

Para além da relagdo entre Executivo e
Legislativo ja explicitada, existe ainda uma
peculiaridade no processo orcamentario brasileiro.
Mediante determinadas modalidades especificas de
Emendas Parlamentares a Lei Orgamentaria Anual,
os parlamentares tém o poder de estabelecer



individualmente ou em grupos (bancadas ou
comissdes), de modo fragmentado, a destinagéo de
parcelas do orgcamento federal discricionario a cada
ano. Esse tipo de recurso legislativo, comumente
referido apenas como emenda parlamentar (EP), tem
sido foco do debate publico e engloba diferentes

2.2 As modalidades de Emendas Parlamentares

As EP incidem sobre a parcela discricionaria
das despesas do poder Executivo Federal e
interferem na alocagao de recursos para estados, o
Distrito Federal (DF), municipios e entidades
privadas. As EP podem ser classificadas em quatro

modalidades especificas,
seguir.

conforme veremos a

modalidades, sintetizadas na Tabela1 a seguir:

Tabela1-Impactos fiscais das politicas de transferéncia (em milhoes)

Tipo de Emenda
Emendas Individuais (RP-6)’

Emendas de Bancada (RP-7)

Emendas de Comissao (RP-8)

Emendas de Relator (RP-9)

Caracteristica da elaboracao
Emendas elaboradas por deputados e
senadores individualmente com o limite de
25 emendas por parlamentar anualmente.
50% do total de valores de emendas
individuais tem de ser destinado a funcao de
saude.

Desde 2014 as Emendas Individuais tém
caraterimpositivo, ou seja, o Poder Executivo
nao pode contingenciar livremente esse tipo
de despesa, apenas podendo contingenciar
valores proporcionais a outros cortes de
despesas discricionarias diretas do
Executivo.

Emendas definidas pelas bancadas
estaduais e do DF de deputados e senadores.
A partirde 2019 as Emendas de Bancada
também passaram ater carater impositivo,
podendo ser contingenciadas pelo Executivo
apenas quando houver proporcionalidade
emrelagdo ao corte das demais despesas
discricionarias para a finalidade de atingir
metas fiscais.

Emendas definidas pelas comissdes
permanentes da Camara de Deputados e do
Senado Federal. S3o emendas de carater
apenas autorizativo, podendo ser
contingenciadas discricionariamente pelo
Poder Executivo Federal. Paralelamente, sdo
emendas que apresentam um grau de
transparéncia um pouco menor da origem
dos recursos, na medida em que a proposta
de despesa nio esta associadaaum
parlamentar especifico.

As Emendas de Relator foram instituidas em
2019 e autorizaram o parlamentar
responsavel pelarelatoria do projeto de leido
orgamento anual (PLOA) aincluiremendas
especificas. Ao contrario das demais
modalidades de emendas, o orgamento
destinado paraas emendas RP-9 ndo eram
divididas igualmente entre os parlamentares,
ndo haviaidentificagdo nem dos
parlamentares que elaboram as propostas e
nem da destinagio dos recursos. Por este
motivo, ficaram conhecidas como
“Orgamento Secreto”. Mesmo nao tendo
carater impositivo, foram um instrumento de
barganha muito utilizado nasinteragdes
entre os Poderes Legislativo e Executivo.

Limites de valores

O valor agregado de emendas na forma de RP-6 é
definido a partir de uma porcentagem do total da
Receita Corrente Liquida (RCL)2da Unido. Em
2022, a partir de uma Emenda Constitucional, o
valor foi definido em 2% da RCL,sendo 1,55%
dividido entre todos os deputados da Camarae
os 0,45% restantes entre todos os senadores.

As emendas RP-7 sdo limitadas a 1% da Receita
Corrente Liquida (RCL). O Poder Executivo tem
alguma flexibilidade para cumprircom a
obrigatoriedade de gasto das emendas RP-6 e RP-
7namedida em que metade dos percentuais em
relacdo a RCL podem corresponder arestos a
pagar de emendas de anos anteriores.

Em fungio do carater ndo impositivo das
emendas RP-8 ndo existe um valor percentual
definido de forma constitucionalem relagéo a
RCL. Contudo, como é discutido mais
profundamente nas se¢des adiante,com a
determinacgio de inconstitucionalidade das
emendas de relator (o “orgamento secreto”) o
montante das emendas da modalidade RP-8 tem
crescido.

Assim como as emendas do tipo RP-8,nao
existia valor percentual definido para as
emendas do tipo RP-9. No ultimo trimestre de
2022,em decisdo da ministra Rosa Weber, as
emendas RP-9 foram consideradas
inconstitucionais.

T RP é um cddigo contabil que significa Resultado Primario, constante

daLDO, que classifica as despesas e distingue quais séo consideradas
para aapuracgio do resultado primario.

2 A Receita Corrente Liquida da Unido corresponde ao valor da Receita
Total deduzidas transferéncias obrigatdrias a outros entes federativos
e contribui¢des para previdéncia social.



3. Como chegamos até aqui? A linha do tempo
das mudancas legais

Até meados da década de 2010, as EP
representavam instrumentos de barganha e coalizido
politica entre os poderes Executivo e Legislativo em
torno do orgamento. No entanto, no primeiro ano de
mandato do governo Dilma{2011-2016), essa questio
comegou a ser tensionada, com o
contingenciamento de 18 bilhoes de reais de verbas
de Emendas Parlamentares por parte do Governo
Federal, o que representou cerca de 72% das
emendas totais apresentadas naquele ano (Di Cunto
e Brandt, 2013)%. A magnitude do corte de despesas

feito em 2011 contribuiu para atritos entre o
Executivo e o Congresso Nacional que, em 2011 e
2012, passou a tentar incluir na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO}um valor minimo de gastos com
emendas de 1% da Receita Corrente Liquida (RCL),
sendo a proposta em ambos os anos vetada pela
presidéncia. Assim, é possivel tracar a partir desse
momento uma contextualizagdo histdrica das
transformacgoes da legislagao que regulamenta as
emendas parlamentares. A Figura 1 abaixo
sistematiza uma linha do tempo com as principais
inovacoes e mudangas na regulagao legal das
modalidades de Emendas Parlamentares a partir de
2013.

Figura - Linha do tempo das alteragdes da regulagio juridica das modalidades de emendas parlamentares
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Fonte: Elaborado pelos autores. Para outras informacgdes e analises de uma perspectiva da ciéncia politica sugerimos a leitura de Faria

(2023, cap 6).

® Mais informagdes em:
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Com a escalada da tensao entre os poderes
Executivo e Legislativo, o Congresso incluiunaLDO e
na LOA para o ano de 2014 a obrigatoriedade de
execucgio das Emendas Individuais e restrigdes para
o seu contingenciamento. E estabelecido também
um valor minimo de 1,2% da RCL a ser gasto com
emendas damodalidade RP-6.

Em 2015, ¢é aprovada a Emenda
Constitucional n° 86 que traz para o nivel
constitucional a garantia de execugao das emendas
individuais (RP-8) e consolida o carater impositivo
deste tipo de emenda que ja vinha sendo indicado
nas LDOs e LOAs de 2014 e 2015. Esse movimento do
Legislativo nagarantiade sua participacéo impositiva
no Orgamento Federal continua avangando nos anos
seguintes: em 2016 indica-se pela primeira vez a
obrigatoriedade de execugao também de Emendas
das Bancadas Estaduais (identificadas como RP-7 a
partir da LDO de 2017) e estipula-se restricoes parao
contingenciamento deste tipo de emenda, similares
as ja existentes para emendas RP-6. E importante
ressaltar que 2016 é também o ano de aprovagao do
Teto de Gastos (EC 95/2016), que proibia o
crescimento real do gasto para os préximos 20 anos.
Assim, este movimento entre os parlamentares de
reagao aos contingenciamentos vem de maneira a
proteger sua parcela do orgamento de possiveis
cortes futuros diante de uma regra fiscal limitadora.
Em junho de 2019 essas indicag¢Oes relacionadas as
Emendas de Bancada, que foram presentes nas leis
orgamentarias entre 2016 e 2019, sao consolidadas
na Emenda Constitucional n°100.

Em dezembro de 2019 também é aprovadaa
Emenda Constitucional n° 105 que cria as
modalidades de transferéncias com finalidade
definida e as transferéncias especiais, as “Emendas
PIX”, que garantem a possibilidade dos
parlamentares definiremm nao s6 o montante de
emendas e a area a ser destinada, mas também
indicar o CNPJ do ente beneficiario da transferéncia
(municipios, estados e organizagdes da sociedade
civil regulamentadas). Além disso, as “Emendas PIX”
agilizam o processo de envio daverba aos municipios,
o que coloca o Poder Legislativo em um importante
papel da distribuicao federativa de recursos,
conforme discutiremos a seguir. No entanto, tais
operagbes nao tém sido realizadas de forma
transparente e com o devido detalhamento,
dificultando a identificacdo dos beneficiarios e a
avaliagao daeficacia na utilizagdo do recurso publico.

Também no primeiro ano de mandato do
governo de Jair Bolsonaro, sao instituidas pela

4As Emendas de Relator chegaram a corresponder a quase R$15
bilhdes e a 50% do total empenhado em emendas parlamentares no
ano de 2022.

primeira vez as modalidades de Emenda de
Comissao Permanente (RP-8) e de Relator-geral (RP-9
- que ficaram conhecidas como “Orgamento
Secreto™). A discriminagdo da despesa com
emendas RP-8 e RP-9 volta a ser objeto de embate na
consolidagao daLDO de 2021, pois apresidénciaveta
aregulagao das Emendas de Comissdo Permanente
e Relator, mas tem seu veto derrubado pelo
Congresso Nacional. A derrubada do veto revela a
forca do Poder Legislativo diante da pauta de
emendas, de tal modo que, para a LDO de 2022, a
discriminacao da despesa com emendas RP-8 e RP-9
€ novamente estabelecida, mas agora sem veto do
Poder Executivo. A LOA de 2022 também propde
restrigbes para o contingenciamento dessas duas
modalidades de emendas, cujo cancelamento passa
a depender de solicitagao ou concordancia do autor
daemenda.

Em dezembro de 2022 o panorama da
regulamentacao legal das emendas comega a se
alterar: o Supremo Tribunal Federal ratificou a
decisdo da entao Ministra Rosa Weber e definiu
como inconstitucionais as Emendas de Relator-geral
(RP-9). Em agosto de 2024, o plenario do STF ratificou
a decisao do Ministro Flavio Dino e suspendeu a
execucao das emendas impositivas e em particular
das transferéncias especiais e com finalidade
definida (“Emendas PIX”) até que sejam elaboradas
regras para a ampliagao da transparéncia na
transferéncia de recursos.

4. O impacto orcamentario das emendas
parlamentares

Apesar de obrigatdérias na execugio, as
emendas parlamentares ainda se enquadram como
gasto discricionario. Desse modo, a vinculagdo do
valor de parte das emendas a Receita Corrente
Liguida fez com que uma parte do gasto
discricionario deixasse de ser decisdo do Executivo
para tornar-se prerrogativa do Legislativo. Essa
informagao é particularmente relevante diante da
nova regra fiscal brasileira, aprovadaem 2023, a qual
prevé que a despesa total ndo pode crescer mais do
que 70% do crescimento da Receita Corrente
Liquidas: se o valor disponivel as EP continuar a ser
ajustado pela ultima, esta vinculagao pode se tornar
problematica, ocupando um espago cada vez maior
dentro dos gastos discricionarios {que também serao
comprimidos pelo crescimento dos gastos
obrigatérios).

A figura 2 mostra a participacido das
emendas parlamentares {somadas RPs 6,7,8e9)em
relagao ao total de gastos discricionarios do governo,



em proporcao e valores absolutos. Observa-se, no
grafico & esquerda, um aumento na proporcao das
despesas realizadas por meio de emendas em
relagao aos gastos discricionarios totais a partir de
2020. Ja no grafico a direita, que ilustra a evolugéo
dos valores absolutos, destaca-se um crescimento
significativo dos gastos com emendas em 2023, que
passaram de R$ 13,5 bilhdes no ano anterior para

quase R$ 22 bilhoes (valores de 2023). Esse aumento
pode ser atribuido a elevacdo no percentual da
Receita Corrente Liquida (RCL) destinada aos gastos
com emendas RP-6 a partir da Emenda
Constitucional 126 de dezembro de 2022,
conjuntamente a um aumento da RCL em 2022 e
2023 (Figura 3).

Figura 2 - Parcela relativa e absoluta do orgcamento publico federal distribuida entre gastos discricionarios

com e sem emendas parlamentares totais
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Figura 3 - Evolugio da Receita Corrente Liquida (RCL)
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Figurad-Proporg¢ao relativa e absolutado orgcamento destinado a emendas parlamentares por tipo de emenda

(Resultado Primario - RP)
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Como descrito, até 2016, s6 existiam as
Emendas Individuais (RP-8). Com o surgimento de
outras modalidades de emendas, a distribuigcao dos
valores é também alterada. A Figura 4 representa a
participacdo dos tipos de emendas no gasto total
com EP. Observamos que os valores pagos com RP-6
foram R$ 0,02 bilhdes em 2015 e R$ 1,46 bilhdes em
2016. A figura destaca ainda o alto volume das
emendas de relator (RP-9) que, desde sua
constituicao em 2020, se manteve na faixa dos 40%,
até se tornar inconstitucional e ter seu fim em 2023.
A extingdo da RP-9 foi quase completamente
compensada pelo aumento de RP-6 no montante
total de emendas, que passou de 40,1% em 2022 para
80,6% em 2023. Vale destacar que,como esperado, a
evolugao do valor absoluto das emendas RP-6 e RP-7
segue atendénciadas RCL.

Outro aspecto que contribui para
compreender o panorama das emendas RP-6 é
entender as consequéncias do carater impositivo
(constitucional desde 2015) e das transferéncias
especiais e com finalidade definida (em vigor desde
2020) que estao associadas as Emendas Individuais.
Essas caracteristicas tém impactos sobre a
distribuicao federativa de recursos, ja que os
parlamentares podem indicar o CNPJ do ente
beneficiado e a destinagdo indicada tem de ser
executada pelo Poder Executivo. Discutimos a
distribuicao dos recursos entre os municipios a
seguir.

Emendas de Relator Geral do PLOA RP-9

Emendas Individuais RP-6

5. A distribuicao de recursos entre os
municipios

Nota-se que, conforme a modalidade RP-6
aumenta sua participagdo relativa e eleva o
montante absoluto de recursos, ha um aumento da
dispersao dosvalores recebidos pelos municipios. As
figuras 5 e 6 a seguir trazem medidas de distribuicao
dos valores de emendas per capita, nos permitindo
avaliar como essa distribuigao se comporta entre os
5570 municipios brasileiros a cada ano.

A Figura 5 apresenta um Boxplot dessa
distribuicdo de recursos. Um Boxplot, ou grafico de
caixa, &€ uma maneirade visualizar como um conjunto
de dados esta distribuido. Ele mostra a mediana (o
ponto que divide o conjunto de dados em metades do
mesmo tamanho), o quao concentrados estido os
dados em torno dela e os valores mais baixos e mais
altos desse conjunto. O grafico é formado por uma
"caixa",que indica onde esta a maior parte dos dados,
e duas "linhas" que se estendem a partir dessa caixa,
representando os valores que estdao mais longe, mas
ainda ndo sao extremos. Quanto maior for a caixa e
mais longas as linhas externas, maior é a
variabilidade dos dados. Esse tipo de grafico ajuda a
entender a variagao e a dispersdo dos valores dos
gastos per capita com emendas recebidos pelos
municipios. Nota-se que, apesar de haver um efeito
generalizado de elevacido de valores recebidos de
emendas individuais (aumento do valor mediano de



emendas RP-6 per capita), eleva-se também a
dispersao dosvaloresrecebidos pelos municipios.Os
dois ultimos anos da série sdo também os anos nos
quais a RCL volta a se recuperar para o patamar de
2017 (Figura 3).

A Figura 6 representa o mesmo fenémeno da
distribui¢cao dos recursos entre municipios, sé que na
forma de um grafico de densidade. A curva do gréafico
indica o nimero de municipios que recebe os valores

de emendas RP-6 per capita indicados no eixo
horizontal. Nota-se que, ao longo do tempo, a
dispersao e, consequentemente, a desigualdade nos
valores recebidos por cada municipio se ampliou.
Dito de outra maneira, em 2023, ha uma menor
concentragcdo de municipios recebendo um valor
similar de emendas per capita - ha um valor maior de
emendas per capita sendo enviadas para poucos
municipios.

Figura 5 - Boxplot da distribui¢cao anual do valor pago de Emendas Individuais (RP-6} per capita entre os

municipios brasileiros
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Figura 6 - Grafico de dispersao anual do valor pago de Emendas Individuais (RP-6) per capita recebido pelos

municipios brasileiros
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Um dos argumentos utilizados pelos
defensores do aumento significativo dos valores do
orgamento federal destinados ao pagamento de EP
nos Uultimos anos é a sua importincia para
descentralizar o orgamento. Em estudo das emendas
distribuidas para municipios entre 1999 e 2010,
Bertholini, Pereirae Rennd (2018) constataram que as
localidades mais pobres foram mais beneficiadas,
contribuindo para a melhoria de seus indicadores
econdmicos e sociais. Medina et al. (2023), por sua
vez, verificaram que municipios com piores
indicadores de saude receberam maiores valores per
capita de EP para essa area entre 2012 e 2018, ainda
que fatores politico-eleitorais também tenham se
mostrado significativos para o direcionamento das
emendas. Baido, Couto e Oliveira (2019} chegaram a
resultado contrario: os municipios com situagao
mais critica na area de salude receberam menos
recursos das EPs individuais propostas e executadas
de 2011 a 2014, enquanto os mais favorecidos foram
aqueles que menos precisavam.

Bertholini, Pereira e Renndé {2018)
observaram ainda custos dissipativos na alocacéo
dos recursos oriundos das emendas, isto ¢é,
ineficiéncias derivadas do carater fragmentado do
alto volume de emendas que anualmente sao
apresentadas por diversos parlamentares, da baixa
coordenacao entre elas e da influéncia de
motivagtes politico-eleitorais em sua distribuicéao.
Cabe destacar que essa analise considera um
periodo anterior a impositividade das emendas.
Conforme ressaltou Pereira (2014), “a
obrigatoriedade da execugao das emendas diminui
espagos de coordenacao e avaliagdo técnica nos
ministérios, o que pode levar a mais dissipagao”.

Nesse sentido, as emendas parlamentares
nao apresentam critérios redistributivos ou em
termos de promogéao do desenvolvimento equanime
dos municipios. Assim, as emendas, crescentes em
valor e espago no orcamento, podem restringir a
capacidade de execucéo orgamentariaalinhada com
a politica fiscal e de desenvolvimento econdmico do
Poder Executivo Federal na medida em que
comprimem a parcela discricionaria do orgamento e
paralelamente conduzem uma dindmica de
transferéncia interfederativa de recursos
descoordenada e fragmentada. No entanto, mais
estudos sdo necessarios para avaliar essa realidade
a0 longo dos ultimos 10 anos, especialmente desde
que as emendas tornaram-se de execucgao
obrigatéria e alcancaram valores mais expressivos.

6. Discussao

Até agora, buscamos sistematizar como operam as
EPs, resgatando o panorama histérico recente das
alteracdes legais que as conduziram ao papel que

possuem hoje, além de sinteticamente ilustrar a
distribuicao destes recursos em termos municipais
per capita. Propomos que a discussiao do atual
modelo de emendas parlamentares envolve duas
grandes questbes. Em  primeiro lugar o
estrangulamento do orgamento discricionario do
Poder Executivo dado pela trajetdria crescente e da
vinculagdo do gasto de emendas parlamentares a
RCL simultanea a vigéncia de metas fiscais (em um
primeiro momento o Teto de Gastos e em segundo o
Regime Fiscal Sustentavel). Em segundo, a logica
fragmentada e sem critérios distributivos que
operam o0s recursos transferidos por emendas
parlamentares para os demais entes federativos, em
particular os municipios.

Reforga-se, também, o quanto o processo
orcamentario brasileiro se mostra particular em
relacdo a outros sistemas de governo pelo mundo.
Mendes (2023) observa que sao raros os paises da
OCDE e da América Latina em que existe a
possibilidade de o Legislativo alterar a lei
orgamentaria em nivel to especifico quanto aquele
feito pelas emendas parlamentares no Brasil
Internacionalmente, os parlamentares tém a
prerrogativa de alterar dotagdes orgamentarias de
programas, mas nao de seu detalhamento em agdes.
No Brasil, as emendas de deputados e senadores
podem alterar o orgamento em um nivel ainda mais
especifico: ndo apenas das ag¢des, mas de seus itens.
Na comparagdo com 0S poucos paises em que
parlamentares podem fazer emendas semelhantes
as brasileiras, a proporg¢ao do orgamento destinada a
elas é varias vezes inferior aquela alcangada no Brasil
ao longo dos ultimos dez anos (Mendes, 2023).

A caracterizagao feita nesta nota do embate entre os
Poderes Executivo e Legislativo na ultima década
reforcam como as criticas feitas pelo Congresso a
inexecucgao das emendas parlamentares, antes de se
tornarem impositivas, ndo enfrentavam o problema
em sua raiz: os contingenciamentos feitos pelo
Executivo, majoritariamente no orgcamento de
investimentos (em que se concentram as emendas),
tinham o objetivo de cumprir regras fiscais. Se o
incOmodo dos parlamentares eracom arestricao aos
gastos publicos primarios, seria preciso enfrentar
nao simplesmente a inexecugao de emendas, mas a
supremacia das medidas de estabilidade monetaria
e de ajuste fiscal, como a rigidez das metas de
inflagdo e superavit primario em um contexto pds
crise global, nos anos de governo Dilma e mais ainda
o congelamento promovido pelo Teto de Gastos a
partir do governo Temer, que impdem cortes no
orcamento destinado as politicas sociais,ambientais
e de desenvolvimento econémico.

A combinagao da austeridade fiscal e monetariacom
ablindagem dos gastos tributarios (com as renudncias
fiscais) e do pagamento de emendas parlamentares,
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portanto, gera dois resultados associados entre si. A
compressao do espago para gastos discricionarios
determinados pelo Executivo, compromete a sua
capacidade de definir e conduzir com autonomia a
agenda de politica fiscal e de desenvolvimento
econdmico, em particular, a de retomada de uma
politica de desenvolvimento impulsionada pela
ampliagdo dosinvestimentos publicos e reducéo das
desigualdades. Paralelamente, o orgcamento
discricionario do Poder Executivo vai sendo cadavez
mais destinado a um mecanismo fragmentado e
descoordenado de transferéncias de recursos
interfederativos do Poder Legislativo, através das
emendas parlamentares, que ndo considera de
maneira consistente critérios de equidade em uma
logica de desenvolvimento regional. Entendemos,
por fim, que em um cenario de vigéncia do novo
regime fiscal tal como o Regime Fiscal Sustentavel
aprovado pelo governo, o gasto continuara a ser
comprimido, potencialmente intensificando a
disputa orgamentaria entre poderes e impactando a
condugcao da politica econémica nacional nos
préximos anos.
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