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Sumario Executivo

Alteragdes constitucionais e legais, adotadas no Brasil a partir de 2013,
gradativamente tornaram obrigatério o pagamento das emendas
parlamentares ao orgamento, elevaram o seu valor minimo, criaram novas
modalidades de emendas, obrigaram o Poder Executivo a reservar recursos
crescentes a serem alocados pelos parlamentares, indexaram o valor
minimo obrigatdrio a ser alocado para emendas ao crescimento da receita,
bem como flexibilizaram os requisitos de transparéncia e controle sobre o
uso dos recursos.

Diversas criticas tém sido feitas a essa expansdo das emendas
parlamentares, tanto pela imprensa quanto por analistas e estudiosos de
politica fiscal. As criticas vdo da impropriedade de se usar recursos federais
para financiar despesas de carater local, até denuncias de corrupgao,
ineficiéncia na provisdo de servigos publicos, discriminagdo de municipios
gue ndo tém representantes no Congresso, desequilibrio na disputa eleitoral
e aprofundamento do déficit fiscal crénico.

Uma das principais defesas da expansao das emendas é o argumento
de que “no mundo todo” a definicdo das prioridades orgcamentarias seria
feita pelo Poder Legislativo. Segundo esse argumento, o que acontece no
Brasil desde 2013 seria a corregdo de uma distor¢do, na qual o Poder
Executivo teria controle excessivo do orcamento. Nessa leitura dos fatos,
as mudancas recentes estariam fazendo o Brasil convergir para a pratica
internacional de maior equilibrio entre os poderes na tarefa de definir as
prioridades de aplicacdo dos recursos publicos.

Para checar essa hipdtese, decidimos comparar a participagao do
Congresso Nacional na elaboracdo do or¢camento com a respectiva
participacado dos legislativos de 11 paises membros da OCDE. Buscamos
informacdes sobre cada um dos paises selecionados junto a técnicos
governamentais diretamente envolvidos ou com elevado grau de
conhecimento sobre a participagcdo dos respectivos parlamentos na
elaboragao e execugdo do orgamento.

O principal resultado desta pesquisa € que o Brasil tem um sistema
atipico, em que o Congresso Nacional tem um poder de determinacdo do
orgamento muito superior ao observado nos paises analisados. Em todos os
demais paises estudados, o processo orcamentario € amplamente
controlado pelo Poder Executivo. Mesmo nos EUA, em que o Congresso
refaz todo o orgcamento, a discricionariedade dos parlamentares é limitada
por regras do processo orgamentario.

Geralmente, ao Legislativo cabe a fungdo de fiscalizagdo e controle,
bem como o debate (mas ndo a imposi¢cado) sobre as prioridades nacionais
e a qualidade do gasto. Nao ha, em qualquer desses paises, liberdade e



poderes tdo amplos e pulverizados para alterar o orgamento quanto os do
Legislativo brasileiro.

Nos paises estudados, as emendas, quando existem, muitas vezes nao
adicionam despesa ao orgamento. Quando o fazem, representam parcela
muito pequena das despesas totais, das despesas discricionarias ou dos
investimentos. Em nenhum pais o Poder Executivo é obrigado a deixar de
alocar recursos na proposta orgamentaria para garantir reserva financeira a
emendas, e muito menos classificar essa reserva como despesa primaria.
Quando desejam alterar o orgamento, os congressistas dos paises
estudados tém que pagar o 6nus politico de identificar qual despesa sera
cortada ou qual tributo sera elevado para abrir espago para suas emendas.

Também destoa da experiéncia internacional o fato de o Legislativo
brasileiro ter interveniéncia na fase de execugao da despesa, quando envia
oficios ao Executivo determinando as prioridades de pagamentos de
emendas e seus destinatarios. A pratica corrente no mundo é de que a
execugao do orgamento seja prerrogativa exclusiva do Poder Executivo.

Em contraste com esta posicao de forga do Legislativo brasileiro, o que
encontramos na experiéncia internacional foi um Legislativo voltado a
discussdo de prioridades e de politicas publicas, em vez de intervir
diretamente no orgamento pela apresentacao e aprovagcao de emendas com
o objetivo explicito de aumentar despesas, frequentemente de carater
paroquial. Também se destaca o papel de fiscalizagdo da aplicagdo dos
recursos e de avaliacdo de custo-beneficio dos programas.

Outro argumento na linha de “naturalizar” as praticas legislativas
brasileiras seria que o nosso “presidencialismo de coalizdo” requer um
espaco para o Legislativo no orcamento, em nome do equilibrio politico, da
governabilidade e da manutengdo da democracia. Entretanto, a ampliagédo
e obrigatoriedade das emendas, em vez de representar um fator de
estabilizacdo da democracia, trabalha na direcdo de ampliar o desequilibrio
politico e piorar a governabilidade.

Por fim, ndo nos parece que essa grande alavancagem do Legislativo
sobre o orgamento seja justificada pelo fato de o Brasil, ao contrario da
maioria dos paises membros da OCDE, ter um regime presidencialista.
Afinal, na nossa amostra de 11 paises, temos 4 que sao presidencialistas e
um semipresidencialista. Em nenhum deles o poder dos parlamentares para
alterar o orgamento € tdo grande, em especial no que diz respeito ao envio
de recursos para suas bases eleitorais, que é o cerne da participacao do
Legislativo no orgamento federal brasileiro.



| - Introducao

O uso de emendas parlamentares ao orgamento federal brasileiro, para
criagcao de despesas, cresceu significativamente a partir de 2015. Essa
forma de participagado do Legislativo na definicdo da politica fiscal tornou-
se assunto de relevo, ao absorver parcelas crescentes dos recursos
disponiveis para o pagamento de despesas discricionarias.

O presente estudo compara a pratica brasileira com a de 11 paises da
OCDE, com o objetivo de avaliar se ela esta em consonancia com a pratica
internacional. O principal resultado é que o Brasil tem um sistema atipico,
em que o Legislativo tem um poder de determinagdo do orgamento muito
superior ao observado nos paises analisados.

Os valores pagos das emendas parlamentares ao orgamento da Unido
passaram de R$ 3,9 bilhdes, em 2015 para R$ 48,3 bilhdes em 2024, em
valores reais de 2024.

Grafico 1 - Emendas parlamentares no orgamento da Uniao: valores
pagos mais restos a pagar pagos — R$ bilhdes de 2024
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Fonte: Painel do Orgamento da Unido
Nota: Deflator — IPCA. (*) Valor de 2024 estimado pelo 3° Relatdrio Bimestral de Receitas
e Despesas Primarias (SOF/STN)

Diversas alteragdes constitucionais e legais, adotadas a partir de 2013,
e listadas no Anexo |, gradativamente tornaram obrigatério o pagamento
dessas emendas, elevaram o seu valor minimo, criaram novas modalidades
de emendas, obrigaram o Poder Executivo a reservar recursos crescentes a
serem alocados pelos parlamentares, indexaram o valor minimo obrigatorio
a ser alocado para emendas ao crescimento da receita, bem como
flexibilizaram os requisitos de transparéncia e controle sobre o uso dos
recursos.



O orgcamento do Governo Federal brasileiro tem alto grau de rigidez,
com as despesas obrigatodrias representando mais de 90% da despesa total.
Assim, os recursos que sobram para despesas discricionarias, entre elas
toda a manutencao e operagao da administragao publica e os investimentos
publicos, sao escassos para atender as necessidades da gestao publica. O
Grafico 2 mostra que as emendas passaram a consumir parcela crescente
das despesas discricionarias, expulsando outras despesas do orgcamento®.

Grafico 2 - Emendas parlamentares no or¢camento da Uniao: valores
pagos mais restos a pagar pagos como proporcao da despesa
discricionaria total, exceto as autorizadas por crédito extraordinario:
2015-2024 (%)
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Fonte: Painel do Orgamento da Unido
(*) Para 2024, valores projetados pelo 3° Relatério Bimestral de Receitas e Despesas
Primarias — SOF/STN

As emendas, em sua maioria, direcionam recursos para despesas de
carater local, seja transferindo dinheiro diretamente para a conta da
prefeitura escolhida pelo parlamentar (as chamadas “emendas PIX”), seja
inserindo no orgamento federal obras e servigos de natureza municipal,
como construgao de quadras esportivas, pavimentagado de ruas, doagao de
equipamentos agricolas a prefeituras ou construgao de pragas e escolas.
Também ¢é possivel utilizar emendas para transferir recursos para
organizagdes ndo-governamentais.

4 S30 deduzidas das despesas discricionarias totais aquelas autorizadas por crédito
extraordinadrio (usado para autorizar despesas imprevisiveis e urgentes), de modo a evitar
distor¢des decorrentes do elevado volume dessas despesas em 2020 e 2021,
decorrentes da pandemia de Covid-19.



Diversas criticas tém sido feitas a expansdo dessas emendas, tanto
pela imprensa quanto por analistas e estudiosos de politica fiscal®. As
criticas vao da impropriedade de se usar recursos federais para financiar
despesas de carater local, até denuncias de corrupgao, ineficiéncia na
provisdo de servigos publicos, discriminagao de municipios que ndo tém
representantes no Congresso, desequilibrio na disputa eleitoral e
aprofundamento do desequilibrio fiscal crénico.

Uma das principais defesas da expansao das emendas é o argumento
de que, no mundo todo, a definicdo das prioridades orgamentarias seria
feita pelo Poder Legislativo, usando-se a classica expressado em inglés: “the
parliament has the power of the purse’.

Segundo os defensores das emendas, o que estaria acontecendo
recentemente no Brasil seria a corre¢gao de uma distor¢cdo, na qual o Poder
Executivo teria controle excessivo do orgamento. Nesta leitura dos fatos,
estariamos convergindo para a pratica internacional de maior equilibrio
entre os poderes na tarefa de definir as prioridades de aplicagdo dos
recursos publicos®.

Para checar a aderéncia deste argumento a realidade, o presente
estudo analisa a participagdo do Poder Legislativo no processo
orgamentario de 11 paises membros da Organizagao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE): Alemanha, Australia, Canada, Chile,
Espanha, Estados Unidos, Franga, Italia, México, Portugal e Coreia do Sul. A
OCDE é referéncia na busca de politicas publicas eficazes e exige de seus
paises membros um nivel elevado de qualidade nas instituicdes e politicas
publicas.

O principal resultado da pesquisa € que, com a excegao dos EUA, em
todos os demais paises estudados o processo orcamentario € amplamente
controlado pelo Poder Executivo. Ao Legislativo cabe a fungdo de
fiscalizacao e controle, bem como o debate (mas nao a imposicao) sobre as
prioridades nacionais e a qualidade do gasto.

N&o ha, em qualquer desses paises (ai incluidos também os EUA),
liberdade e poderes tdo amplos para alterar o orgamento quanto os do
Legislativo brasileiro. Nesses paises, as emendas, quando existem, muitas
vezes ndo adicionam despesa ao orgamento. Quando o fazem, representam
parcela muito pequena das despesas totais ou das despesas
discricionarias. Em nenhum pais o Poder Executivo é obrigado a reservar
recursos para financiar as emendas, e muito menos classificar essa reserva
como despesa primaria, deixando de utilizar esse montante para propor
uma programacgao de gastos, como ocorre no Brasil.

5> Hartung, Mendes e Giambiagi (2021), Faria (2023), Tollini e Bijos (2021), Silva e Pinto
(2024). Firpo, S. Ponczek, V., Sanfelice, V. (2014).

8 Para uma andlise de outros argumentos utilizados na defesa da expansédo das emendas
parlamentares, ver Hartung, Mendes e Giambiagi (2021).



Quando desejam alterar o orgamento, 0s congressistas dos paises
estudados tém que pagar o 6nus politico de identificar qual despesa sera
cortada ou qual tributo sera elevado para abrir margem para suas emendas.
No Brasil, os parlamentares evitam esse 6nus ao determinar que o Executivo
faca a reserva acima mencionada, que financia as emendas de execugao
obrigatoria, e ao realizar cortes quase lineares na programacao enviada pelo
Poder Executivo, visando financiar emendas adicionais aquelas de
execucao obrigatoria.

Por fim, também destoa da experiéncia internacional o fato de o
Legislativo brasileiro ter interveniéncia na fase de execucdo da despesa,
quando envia oficios ao Executivo determinando as prioridades de
pagamentos de emendas e seus destinatarios. A pratica corrente no mundo
€ de que a execugao do orcamento é prerrogativa exclusiva do Poder
Executivo.

A Tabela 1 resume o0s principais aspectos analisados no estudo.



Tabela 1 - Caracteristicas do processo de elaboragcado orcamentaria nos legislativos de paises selecionados: Brasil vis-a-vis paises da OCDE

Caracteristica Brasil México Chile EUA Coreiado Sul Alemanha Italia Portugal Espanha Fanca Canada  Austrdia
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Fonte: elaborado pelos autores, conforme entrevistas realizadas com especialistas dos diferentes paises e literatura consultada.



Um dos autores deste artigo ja produziu uma comparagao com paises
da OCDE’, baseada no banco de dados de praticas orgamentarias
disponibilizado por aquela instituicdo. No entanto, o questionario que
orientou a construgao daquela base de dados nao permite uma comparagao
com todas as peculiaridades do processo brasileiro.

Por isso, decidimos retornar ao tema buscando informagdes junto a
técnicos governamentais de cada um dos paises, diretamente envolvidos
ou com elevado grau de conhecimento sobre a participagao dos
parlamentos na elaboragao e execugao do orgamento. A segao Ill descreve
0 processo orcamentario no Legislativo de cada um desses paises, e
contém os nomes e filiagdes profissionais dos entrevistados.

Foi apresentado a cada entrevistado um documento padrdo, com
breve descrigdo do processo orgamentario no legislativo brasileiro, seguida
de um questionario com doze itens. Para cada pais, depois de enviado o
documento, agendou-se entrevista online em que o(s) técnico(s) foram
solicitados a fazer uma descricdo detalhada do processo orgamentario de
seu pais, com énfase na participacdo do parlamento e nas questdes
previamente enviadas. Apds a entrevista, preenchiamos as respostas ao
questionario e envidvamos para conferéncia, correcdo e comentarios dos
entrevistados.

Antes das entrevistas, como forma de melhor questionar os
entrevistados, analisamos a bibliografia descritiva de processos
orgamentarios nacionais. Para alguns paises, artigos disponiveis no site da
propria OCDE e nos sites dos respectivos parlamentos foram especialmente
uteis.

Na proxima secao, apresenta-se uma breve descricdo das principais
ferramentas e prerrogativas do Legislativo brasileiro em matéria
orgamentaria. Nas se¢des seguintes compara-se cada um dos paises
analisados com o caso brasileiro.

Il - As prerrogativas orcamentarias
do legislativo brasileiro

Quando este estudo estava sendo concluido (setembro de 2024), as
principais prerrogativas do Legislativo brasileiro em matéria orgamentaria
eram as descritas a seguir. O Anexo | contém as referéncias legais as regras
aqui descritas.

O Brasil € uma Republica federativa e adota um regime presidencialista.
Estados e municipios fazem parte da federacdo, e seus orcamentos séo

7 Mendes (2023).



aprovados por seus proprios poderes legislativos, contando com
competéncias tributarias proprias e um generoso sistema de partilha de
tributos arrecadados pela Unido em favor dos estados e municipios.

Portanto, a principio, ndo haveria motivos para se aprovar, no
orcamento federal, gastos tipicos de administragdes locais. Todavia, o
federalismo brasileiro se caracteriza por inserir no or¢gamento federal
transferéncias adicionais e gastos que favorecem o0s governos
subnacionais.

Formalmente, o processo orgamentario do Governo Federal brasileiro
contém caracteristicas tipicas observadas em paises com sistemas
democraticos presidencialistas. A Constituicdo de 1988 estabeleceu um
sistema com duas leis orgcamentarias anuais: uma lei de diretrizes
orcamentarias e a propria lei orgamentaria. A primeira estabelece as
diretrizes da politica fiscal anual e as respectivas metas (em consonancia
com trajetdria sustentavel da divida publica)®, prevé alteragbes na
legislacdo tributaria e estabelece a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

A lei orgcamentaria anual ndo pode conter questdes além da estimativa
das receitas e da definicdo das despesas. O Congresso nao pode usar a lei
como um veiculo para outras decisdes legislativas ndo relacionadas ao
orgcamento, como a introducdo de mudangas na politica tributaria ou a
revisdo de politicas publicas (o Congresso discute e vota essas questdes ao
longo do ano, em legislagao propria).

O Poder Executivo realiza projec¢des fiscais de receitas e despesas e,
até 31 de agosto, submete a proposta de orgamento anual ao Legislativo,
considerando a meta fiscal e a legislagado de receitas e despesas em vigor
naquele momento.

O Congresso pode contestar as premissas e projegdes econémicas
subjacentes do Executivo®, revisar a estimativa de receitas, o total das
despesas orgadas (desde que mantida a meta fiscal estabelecida na LDO),
bem como realocar as despesas, alterando a proposta do Executivo (exceto
para despesas relacionadas a divida e ao pagamento de salarios de
servidores e militares).

Existe uma comissao mista (composta por deputados e senadores) no
Congresso que centraliza a avaliagcdo da proposta orgcamentaria (também
ha um assessoramento técnico de alto nivel em cada uma das Casas). No

8 Em 2013, pela primeira vez o Congresso Nacional votou o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias apds o encaminhamento do projeto de lei orgamentaria, desvirtuando o
papel constitucional da LDO de orientar a elaboragao da LOA. A partir de entao, tal atraso
na votagdo da LDO se tornou comum.

9 Desde 2002, préximo ao final do processo de apreciagdo da proposta orgamentaria na
Comissao Mista, o relator-geral costuma rever a grade de parametros econdmicos
utilizada na proposta orgamentaria (mesmo que a grade fosse compativel com as
expectativas do mercado quando a proposta foi elaborada), com o objetivo de aumentar
a estimativa das receitas e viabilizar o atendimento de mais demandas parlamentares.

10



ambito dessa comissdo mista, ha um relator para cada uma das dezesseis
areas tematicas em que a proposta orgamentaria é dividida para fins de
apreciacgao.

Esses relatores setoriais analisam a proposta do Poder Executivo e as
emendas apresentadas nas suas respectivas areas tematicas, e submetem
seus relatérios a votacdo na comissdo mista. Depois, um relator geral
analisa novamente as emendas e reconcilia todas as alteragdes propostas,
incluindo emendas propostas por ele mesmo. Finalmente, ele apresenta um
relatério final, votado separadamente por deputados e senadores na
comissao mista. Apds aprovado na Comissdo, o relatério é submetido a
votagdo no Plenario do Congresso.

Cada emenda parlamentar ao orgamento deve ter um valor monetario
associado a ela. Por exemplo, se um parlamentar ou uma comissao propde
a construgcdo de um centro de saude, deve informar o montante financeiro
que pretende gastar nessa construgdo durante o préximo ano. Se aprovada,
a tabela de despesas do orgamento incluira o novo item de despesa.

Finalmente, o Congresso elabora de forma independente uma versao
atualizada da lei orcamentaria, incluindo todas as numerosas tabelas das
despesas. Esta ultima versdo deve respeitar a meta fiscal previamente
definida.

O Presidente da Republica pode vetar qualquer item do or¢gamento
aprovado pelo Congresso. E o Congresso pode derrubar os vetos
presidenciais pela maioria de votos dos deputados ou senadores.

Durante a execugao orcamentaria, a cada dois meses, o Poder
Executivo deve avaliar a arrecadacao observada da receita até entdo, bem
como as novas estimativas para o restante do exercicio, e compara-la com
a receita orcada. Se a arrecadacao observada estiver abaixo da projetada,
deve bloquear parte das despesas primarias discricionarias do orgcamento
visando garantir o cumprimento da meta fiscal do ano. O governo ndo pode
bloquear despesas obrigatérias, como salarios ou beneficios
previdenciarios.

Essa descrigdo geral sugere um quadro de freios e contrapesos no qual
cada Poder (Congresso e Poder Executivo) tem instrumentos para refrear
os desequilibrios causados pelo outro. No entanto, os detalhes das regras
permitem discricionariedade elevada por parte do Congresso™.

ll. T - Emendas parlamentares

' Faria (2023) sugere o0 ano de 2013 como sendo 0 momento em que o regime de
“Dominancia Orgamentaria do Poder Executivo” da lugar ao periodo de “Dominancia
Orgamentdria do Poder Legislativo”.
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No momento em que este texto estava sendo escrito, eram as
seguintes as principais modalidades e caracteristicas das emendas

parlamentares ao orgamento:

e Emendas individuais. o Poder Executivo & obrigado a reservar
para essas emendas o equivalente a 2% da “receita corrente
liquida” (RCL) do Governo Federal" do ano anterior. Desse
montante total, 1,55% da RCL é destinado a emendas de
deputados e os 0,45% restantes as emendas de Senadores.
Como resultado, cada deputado recebe uma cota financeira
menor, e cada senador uma cota maior, para financiar até 25
itens de despesa escolhidos por eles mesmos (cada item conta
como uma emenda)™. Ele pode decidir livremente em qué e onde
gastar o dinheiro. As votacdes na CMO e no Plenario costumam
ser proforma, e todas as emendas individuais apresentadas sao
sempre aprovadas;

e Emendas de bancada. também de pagamento obrigatdrio pelo
Executivo, que tem que reservar 1% da RCL para essa finalidade.
Cada um dos 26 estados e o Distrito Federal recebe um valor
proporcional ao numero de representantes daquela unidade da
federacdo. Os deputados e senadores de cada bancada
estadual se reinem para decidir coletivamente como alocar os
recursos. Teoricamente as emendas de bancada deveriam focar
em projetos e atividades de ambito estadual, mas na pratica,
muitas vezes, acabam sendo recortadas em pequenos valores
que se destinam a finalidades municipais, similares as das
emendas individuais;

e Emendas de comissdo. nao sdo de pagamento obrigatoério, nem
existe reserva prévia de recursos para financia-las. Séao
adicionadas ao orgamento pelos parlamentares por meio de
corte de outras despesas programadas pelo Executivo ou pela
reestimativa da receita projetada pelo Executivo™.

Se, por necessidade de cumprimento de metas fiscais, o Poder

Executivo tiver que limitar despesas orcamentarias, as emendas individuais

" A receita corrente liquida equivale a toda a receita de impostos e contribuigées
arrecadados pelo governo federal, exceto as contribuigdes a previdéncia social, e
deduzidas as transferéncias obrigatdrias de percentuais da receita aos estados e
municipios (Lei Complementar 101, art. 2°, inciso 1V).

2 Até o advento das cotas, em 1996, o atendimento por parlamentar costumava ser
diferenciado de acordo com o seu peso politico. Presidentes e membros da mesa das
Casas, lideres de partidos, membros do mesmo partido ou estado do relator podiam
receber mais recursos. Apds as cotas, a aprovagao das emendas individuais pelos
relatores passou a ser praticamente automatica.

¥ Nos exercicios em que vigoram limites maximos a despesa primaria, como o
estabelecido pela Emenda Constitucional 95/2016 (revogada em 2022) e pela Lei
Complementar 200/23, a reestimativa de receitas ndo abre espago para aumento de
emendas parlamentares, dado que ha um limite maximo para o gasto total.
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e de bancada podem ser reduzidas em até a mesma proporgao da limitagao
imposta as demais despesas (art. 166, § 18, da Constituicado).

Em 2019, as emendas individuais passaram a poder ser usadas na
modalidade de “transferéncia direta”, em que o dinheiro é depositado nas
contas das prefeituras ou governos estaduais indicados pelo parlamentar, o
que gerou o apelido de “emendas PIX". Essas emendas contrariaram todas
as exigéncias de transparéncia existentes por décadas no processo
orcamentario do Poder Legislativo brasileiro. A transferéncia financeira é
feita sem a definicdo prévia de que setor sera beneficiado ou que agao sera
executada, cabendo essa decisdo aos governos beneficiarios. Ademais, foi
afastado o controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido
sobre como o recurso foi gasto.

Em 2024, o Supremo Tribunal Federal decidiu que essa modalidade de
emenda precisa atender principios de transparéncia e sujeicdo aos 6rgaos
de controle federais. A discussdo sobre como operacionalizar essa maior
transparéncia estava em discussao quando este trabalho foi produzido.

Nos anos de 2020 a 2022 o Congresso adotou a chamada “emenda de
relator”, através da qual o relator geral do orgamento acrescia valores a
despesa e, ao longo do ano, essa verba era distribuida entre parlamentares
mediante negociagdo politica. A dificuldade para identificar os
parlamentares beneficiarios de cada parcela de recursos liberada por essa
modalidade de emenda as tornou conhecidas pelo apelido de “orgcamento
secreto”. Em 2022 o Supremo Tribunal Federal resolveu que essa
modalidade de emenda € inconstitucional.

A reacgdo politica do Congresso foi transferir os recursos antes
destinados as emendas de relator para outras modalidades de emendas.
Uma parte menor foi para as emendas individuais (elevando o minimo
obrigatorio dessas emendas de 1,2% para 2% da RCL) e uma parte maior
para as emendas de comissado (de execugao nao obrigatdria), aumentando
substancialmente os valores a elas destinados (antes eram pouco
significativas). As emendas de comissdo reproduzem a dificuldade de
identificacdo de beneficiarios que havia nas emendas de relator, um “drible”
do Congresso na decisdo da Suprema Corte.

O Grafico 3 mostra a mudanga da composicdo das emendas ao longo
dos anos. O fato de ainda haver emendas de relator em 2023, apds a
declaragao de inconstitucionalidade desta emenda, decorre do pagamento
de restos a pagar de orgamentos de anos anteriores.
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Grafico 3 - Emendas parlamentares no orgamento da Uniao: composicao
do valor total pago mais restos a pagar pagos das emendas
parlamentares por tipo de emenda: 2015-2024 (%)
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Fonte: Painel do Orgamento da Unido
Nota: (*) 2024 refere-se ao valor autorizado

Na pratica, as emendas de bancada, de comissao e de relator acabam
tendo um perfil muito similar ao das emendas individuais, financiando
gastos de carater local e, em menor escala, transferéncias a organizagoes
nao governamentais. Nao podem, todavia, ser feitas na modalidade de
entrega de dinheiro diretamente as prefeituras, como ocorre com as
individuais.

O Congresso aprova mais de seis mil emendas por ano™. No passado,
as emendas eram mais especificas, pois desde a sua apresentagao definiam
o local e o objeto da despesa. Com o passar dos anos as emendas se
tornaram mais genéricas, e as especificacdes de local e objeto passaram a
ser feitas, por indicacdo do autor da emenda ao Poder Executivo, somente
durante a execucdo orcamentaria. Dessa forma, ao longo dos anos, os
parlamentares perceberam que, mesmo respeitando o limite numérico de
emendas que poderiam apresentar, conseguiam atingir um numero muito
maior de locais e obras, elevando a pulverizagdo dos recursos.

Nao ha avaliagdo ex ante de custo-beneficio dos gastos propostos e,
tampouco, avaliagdo ex post. Orgdos de auditoria (Controladoria Geral da
Unido e Tribunal de Contas da Uniao) fiscalizam a legalidade da aplicagao
dos recursos. A imprensa, com frequéncia, relata casos de corrupgao e
desvio de recursos'™. Relatério técnico da Controladoria Geral da Unido

4 Em 1991 foram apresentadas ao todo quase 72 mil emendas, o que levou nos anos
seguintes a limitagdo da quantidade de emendas que cada parlamentar e bancada
poderiam apresentar.

5 Ver, por exemplo: https://piaui.folha.uol.com.br/orcamento-secreto-banca-fraudes-no-
sus/, https://www.estadao.com.br/politica/emendas-de-parlamentares-vao-parar-em-
empresas-de-suplentes-e-ate-em-posto-de-gasolina-de-deputado/;
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2024/09/pgr-denuncia-3-deputados-do-pl-sob-
acusacao-de-corrupcao-com-emendas.shtml;
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(CGU, 2024), realizado por demanda do Supremo Tribunal Federal,
apresenta diversos casos de mau uso dos recursos publicos em municipios
com elevado recebimento de emendas.

Como principais problemas decorrentes das excessivas emendas
parlamentares ao orgamento brasileiro podemos listar:

e Como ha fundos previamente reservados para financiar a maioria
dessas emendas, 0s parlamentares ndo precisam arcar com o 6nus
politico de propor um corte em outra despesa para que sua emenda
possa ser incluida no orgamento. Isso incentiva o aumento no
montante das emendas e desestimula a identificagcdo pelo
Parlamento de programagdes que poderiam ser reduzidas.

e Como milhares de emendas sao apresentadas durante um curto
periodo de analise legislativa, elas acabam sendo aprovadas sem
gue tenha havido qualquer analise técnica de sua oportunidade ou
custo-beneficio.

e Durante a execugao das despesas determinadas pelas emendas,
dada a natureza obrigatdria da despesa, o cronograma apertado de
execucao, a quantidade de obras e a necessidade de apoio politico
por parte do Executivo, o Governo Federal libera os fundos sem
analisar adequadamente a qualidade e o custo-beneficio da
despesa proposta em cada emenda.

e Milhares de pequenos itens de despesa causam dispersao de
recursos, o que resulta em ineficiéncia alocativa: duplicagao de
servicos e infraestrutura em um municipio e escassez em outro,
impossibilidade de planejar uma rede integrada de servigos que
abranja varios municipios.

o Desequilibrio na disputa eleitoral entre parlamentares que buscam
a reeleicdo e novos entrantes, que nao tém acesso a emendas.

e Peso fiscal excessivo nas despesas, como registrado no Grafico 2,
acima, levando a falta de recursos para politicas publicas de ambito
nacional, pois os recursos federais acabam sendo redirecionados
para politicas publicas locais.

» Desincentivo a arrecadacgao tributaria local, uma vez que, para os
politicos locais, financiar suas politicas com recursos federais
implica maior retorno e menor custo politico.

Por fim, ha que se registrar, ainda, mais uma caracteristica atipica do
processo brasileiro. O Legislativo tem participacdo ativa também na
execugao do orgamento. Como as dotagbes orgcamentarias das emendas

https://www/1.folha.uol.com.br/poder/2024/08/stf-tem-13-investigacoes-sobre-
suspeitas-no-uso-de-emendas-em-meio-a-crise-sobre-tema.shtml;
https://www.gov.br/pf/pt-br/assuntos/noticias/2022/10/pf-combate-fraudes-em-sistema-do-sus-para-
recebimento-de-emendas-parlamentares; https://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2024-
08/emendas-parlamentares-pioram-execucao-das-politicas-diz-especialista
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aprovadas tendem a ser genéricas, ao longo do ano da execugdo o
Legislativo informa ao Executivo as destinagdes dos recursos de emendas,
indicando os governos locais beneficiarios e as obras a serem realizadas.

lll - As prerrogativas orcamentarias
dos legislativos em paises da OCDE

Um detalhado estudo da OCDE (OCDE, 2019) sobre o processo
orcamentario nos seus paises membros contém capitulo especifico sobre o
papel do parlamento. Ali ficam claras algumas caracteristicas gerais e
tendéncias de inovacdo. O papel tradicional do parlamento é o de autorizar
as despesas e a arrecadacao, e nao o de formular o orgamento.

Nao obstante, observa-se um crescente envolvimento dos
parlamentos nas fases de preparacdo do orgcamento, mas isso se da mais
por discussao de prioridades e de politicas publicas do que no engajamento
direto na definicdo de despesas, por meio de emendas que destinam
recursos para as bases eleitorais dos parlamentares, como no caso
brasileiro.

Quanto as inovagdes, ha uma tendéncia crescente de assumir novas
tarefas, como arealizagdo de um debate pré-orcamentario, a votagao prévia
dos totais do orgamento, e a discussdo e aprovagao de orgamentos de
meédio prazo, formulados e propostos pelo Executivo (em alguns casos
apenas comunicados; em outros votados pelo Legislativo). Também é
crescente a adogao de instituigcdes fiscais independentes ou unidades de
pesquisa especializadas em or¢camento para dar respaldo técnico e limitar
as distor¢des politicas no processo de projecdo de receitas, despesas,
déficit e divida.

Especificamente em relagdo ao poder de emendar o orgcamento, o
estudo afirma literalmente que “more than half of OECD countries report
wide-ranging powers to amend the budget; but such powers are not widely
used in practice’ (OCDE, 2019, p. 81).

Um outro estudo da OCDE (2023) propde as melhores praticas que os
parlamentos deveriam seguir na elaboragao orcamentaria. O texto observa
que a grande maioria das legislaturas da OCDE pode ser classificada como
influenciadora do orgcamento, ou seja, tém autoridade e capacidade para
alterar ou rejeitar a proposta de orgamento do Executivo. Numa ponta desse
espectro estariam os Estados Unidos, pais em que o Congresso
essencialmente € capaz de reescrever o orgcamento. Na outra ponta
estariam as legislaturas que seguem o modelo inglés (Westminster), que
apresentam um forte foco na supervisdo ex post, mas com influéncia
limitada na fase de aprovagcdo e uma quase incapacidade de, na pratica,
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usar poderes de emenda, pois isso seria equiparado a um voto de
desconfianga em relagdo ao governo.

OCDE (2023) reconhece que ha diversos fatores que impactam a
influéncia legislativa no processo orgcamentario. Cita como exemplos
aspectos das regras fiscais; a abrangéncia da documentagao e informagao
orcamentaria; os poderes de emendar; o tempo disponivel para analisar a
proposta; a organizagdo das comissdes parlamentares e a capacidade
técnico-analitica disponibilizada aos parlamentares. Ademais, menciona
outros fatores que extrapolam as praticas orgamentarias, quais sejam: a
divisdo constitucional de responsabilidades, o sistema eleitoral, o nivel de
disciplina partidaria e restrigdes relacionadas ao proprio orgamento, como
o nivel de despesas obrigatdrias e o espaco fiscal disponivel.

O que veremos na descri¢cao dos 11 paises analisados a seguir, a partir
de entrevistas com os especialistas locais, € que mesmo nas nagdes que se
considera que o parlamento tem amplo poder de emendar o orgamento,
esse poder é bem inferior ao do Parlamento brasileiro.

I11.1 — Alemanha’®

Na Alemanha o Parlamento pode apresentar e aprovar emendas ao
or¢camento. Muitas vezes as emendas sao neutras em termos de impacto
financeiro, mas também costuma haver algumas apresentadas pouco antes
da deciséao final da Comissado de Orgcamento que propdem uma estimativa
de receita mais elevada. Nos ultimos dois anos, as emendas parlamentares
reduziram, em vez de aumentar, as dotacdes de despesas. O Parlamento
alemdo tem a reputacdo de ser um dos legislativos mais influentes e
fiscalmente prudentes no que diz respeito ao processo orcamentario.

O processo orgamentario na Alemanha tem um design fortemente
"top-down", ou seja, de controle centralizado nas autoridades fiscais do
Poder Executivo. A énfase € no equilibrio fiscal de longo prazo. As receitas,
despesas e déficit/superavit sdo estabelecidos pelo Poder Executivo,
subordinados a uma regra fiscal que visa o controle da divida publica.

Novas despesas decorrentes de emendas devem ser compensadas
por cortes de outras despesas ou por receitas adicionais, ja que o Executivo
ndo é obrigado a reservar verbas para que os parlamentares aloquem em
emendas. Esse processo de realocagdao é feito sob a orientagdo do
Ministério das Financgas.

O Parlamento pode propor emendas unilateralmente, através das suas
comissdes tematicas. Existe uma Comissdo de Orgamento que tem poder
de decisdo para aceitar ou recusar propostas de emendas. As emendas

6 Baseado em entrevista e questionario revisado por Christian Majewski e Bjorn Wolff,
respectivamente chefe e analista da Secretaria da Comissdo de Orgamento da
Assembleia Federal (Bundestag) da Republica da Alemanha.
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aprovadas pela Comissdo de Orgcamento sdo submetidas ao plenario da
Assembleia Federal (“Bundestag”). A céamara alta do Parlamento
(“Bundesrat”) tem um papel menor e geralmente endossa o que foi aprovado
pelo Assembleia Federal.

O Presidente da Comissao de Orgamento tem sido sempre um membro
da oposicdo. A relacdo dessa Comissao com as demais comissdes
tematicas do Parlamento espelha a relagdo que, no Poder Executivo, o
Ministério das Finangas tem com os ministérios de politicas setoriais: a
primeira assume a postura de guardia da disciplina fiscal, enquanto as
demais comumente tentam atrair mais recursos para suas areas.

Ministros ou altos funcionarios dos ministérios setoriais e do Ministério
das Finangas participam das sessdes da Comissao de Orgamento em que a
proposta de orcamento é discutida. Se o ministro ou os funcionarios do
ministério ndo estiverem adequadamente preparados para defender as
despesas que sao questionadas pelos parlamentares, enfrentam o risco de
cortes ou da aplicagdo de um congelamento (“qualified freeze”). Neste
caso, a execugao de uma determinada despesa fica bloqueada enquanto a
Comissao de Orgamento nao for convencida pelo governo sobre os méritos
do projeto.

Da mesma forma que o Parlamento avalia detalhadamente as despesas
propostas pelo Executivo, as emendas so sdo aprovadas pelo Legislativo
apods passarem por avaliacdo da Comissao de Orcamento, em conjunto com
o Ministério das Financas que, portanto, se mantém no controle do
processo.

Na teoria a Assembleia Federal pode reduzir autonomamente as
dotacgdes para despesas obrigatodrias incluidas no projeto de orcamento do
Executivo, mas na pratica isso nunca aconteceu. Os tipos de emendas
apresentados sao variados, desde mudancas muito especificas,
determinando alteracdes em pequenas obras, até mudancas mais
agregadas, que transferem dinheiro de uma area do Governo para outra.

Os parlamentares ndo podem apresentar emendas individualmente.
Essa prerrogativa é restrita aos relatores da Comissédo de Orcamento. Cada
relator representa um partido politico ou grupo de partidos. As comissdes
setoriais podem sugerir emendas, que sdo acatadas ou nao pelo Relator
Geral da Comissao de Orgcamento.

N&o ha limite para o numero de emendas que os relatores podem
propor no Comité de Orgcamento. Geralmente, mais de 1.000 emendas sao
aprovadas a cada ano. No ultimo ciclo orgamentario, foram propostas quase
2.000 emendas, das quais mais de 850 foram aprovadas. Aproximadamente
dois tergos das emendas sdo propostas pela oposi¢do, mais com o objetivo
de marcar posi¢cdo no debate politico do que de efetivamente alterar o
orgamento.

O valor das emendas aprovadas equivale a 9% das despesas
discricionarias, percentual bem acima do padrao de outros paises membros
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da OCDE, indicando que, de fato, o Parlamento joga um papel importante
na definigdo do orgamento. No entanto, elas nhormalmente sdo neutras em
termos de custo. Como mencionado anteriormente, elas costumam
redirecionar fundos de um projeto para outro, sem aumentar as despesas.

O Executivo ndo tem o poder de vetar parte ou a totalidade do
or¢gamento aprovado pelo Legislativo, mas se as mudang¢as ao orgamento
proposto tiverem um impacto significativo em termos de aumento de
despesas ou diminuicdo de receitas, o Executivo pode exigir mais
deliberagdes legislativas.

Além disso, durante a execugdo do orgamento, o Executivo também
pode gastar menos do que foi aprovado pelo Legislativo. O orgamento é
tipicamente autorizativo: ha a autorizacao para gastar, e ndo a obrigacéo de
fazé-lo.

I11.2 - Australia’’

O Parlamento australiano ndo pode emendar o orcamento. Em
assuntos orcamentarios, o papel do Parlamento € debater e questionar o
orcamento proposto, em vez de um papel de formulacdo. Apds todas as
discussdes e criticas da oposi¢cdo, o orcamento € geralmente aprovado na
Camara dos Representantes (“House of Representatives”) conforme
originalmente proposto pelo governo. Se o orgamento nao for aprovado, a
consequéncia € a possibilidade de uma paralisagao completa e a queda do
governo, com convocagao de novas eleicbes. Este mecanismo cria
incentivos para os parlamentares aprovarem o orgamento e evitarem
colocar os seus préprios mandatos em risco.

O debate sobre o orgamento leva varias semanas e abrange nao
apenas questdes especificas de impostos e despesas, mas também
questdes relacionadas a "assuntos publicos" em um sentido amplo. E muito
mais uma discussao sobre a eficacia do governo do que uma discussao do
orgamento em si.

Nas audiéncias realizadas no Senado, o0s representantes dos
departamentos governamentais sao questionados sobre as despesas
propostas. Como resultado dessas audiéncias, o governo pode alterar
politicas e propostas de alocacdo de recursos, mas o controle e a tomada
de decisdes permanecem nas maos do Executivo.

O Parlamento aprova o orgamento proposto pelo Executivo. As
dotagdes aprovadas sdo de execucao obrigatéria e dificiimente sao
alteradas durante as duas revisdes orgamentarias semestrais de meio de
ano. Nessas revisdes, somente os ministros podem propor iniciativas novas

7 Baseado em entrevista e questionario revisado por Stein Helgeby e John Clark,
respectivamente chefe e chefe-adjunto do Escritério de Orgamento do Parlamento
(Parliamentary Budget Office - PBO).
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ou alteragdes nas existentes, para lidar com novas circunstancias néao
previstas quando o orgamento foi preparado e aprovado. Em geral, as
revisdes introduzem novas politicas publicas, preservando aquelas
originalmente aprovadas na votagdo do orgamento. Essas mudangas
acontecem sob o controle do governo, ja que elas ndo podem ser propostas
pelo Parlamento.

Nenhuma despesa pode ser feita sem a aprovagao do Parlamento. No
entanto, o governo tem o que € conhecido como "iniciativa financeira":
somente o Executivo pode solicitar que uma autorizagdo de despesa seja
feita ou aumentada, ou propor a criagao ou aumento de impostos. Uma
mensagem do Executivo deve justificar o propdsito de cada uma dessas
iniciativas.

I11.3 - Canada’®

A alocacgao orcamentaria é considerada uma funcdo do Executivo, e o
papel do Parlamento € responsabilizar o governo por como ele arrecada e
gasta os fundos publicos.

O Parlamento ndo pode emendar o orgamento. A rigor, os partidos da
oposi¢cao e seus parlamentares podem apresentar propostas de alteragao
da politica orgamentaria ao governo. De forma similar, as comissdes da
Cémara dos Comuns (“House of Commons”) e os parlamentares,
individualmente, podem recomendar (mas nao impor) realocagdes ou
reducdes de despesas. Raramente alguma dessas propostas € aprovada.
Ademais, essas propostas ndo podem aumentar despesas ou diminuir as
receitas orgadas pelo governo. Essas propostas sdo mais um instrumento
de manifestacao politica, em especial as da oposicao, do que propriamente
uma medida de definicdo de receitas e despesas.

As comissdes permanentes da Camara dos Comuns podem aprovar,
reduzir ou rejeitar as estimativas de despesas a elas encaminhadas. No
entanto, ndo podem aumentar a despesa total ou os limites de cada
departamento governamental, pois essa € uma prerrogativa do governo.

Assim como no caso australiano, se os parlamentares rejeitarem o
orgamento correm o risco de ter que enfrentar novas eleigdes para renovar
0s seus mandatos. A rejeicao pela Camara de uma proposta de orgamento
ou a aprovagao de emendas apresentadas pela oposi¢ao representaria uma
perda de confianga no governo, o que desencadearia uma nova eleicao para
o Parlamento e a formagdo de um novo governo.

O Parlamento tem uma pequena contribuigdo para a preparagdo do
orgamento por meio de consultas pré-orgamentdrias. Durante essas

'8 Baseado em entrevista e questionario revisado por Yves Giroux, Chris Matier e Sylvain
Fleury, respectivamente chefe, assessor sénior e diretor de relagdes parlamentares do
Escritério de Orgamento do Parlamento (Parliamentary Budget Office - PBO).
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consultas, a Comissdo de Financas da Camara dos Comuns solicita
submissbes por escrito de cidadaos canadenses e de organizagdes civis,
realiza audiéncias publicas e apresenta um relatdério a Camara dos Comuns.
O relatério faz recomendagdes ao governo para o proximo orgamento. O
governo nao é obrigado a agir de acordo com essas recomendacdes, e elas
geralmente ndo sao incorporadas ao orgcamento.

Os parlamentares ndo tém uma cota financeira alocada a eles como
parte do processo orcamentario. No entanto, é possivel que alguns
programas que visam clientelas especificas busquem contribuicdes de
parlamentares sobre a alocagao de pequenas quantias para departamentos
especificos (geralmente ndo mais do que alguns milhares de ddlares).

O Parlamento vota despesas agregadas, como o valor total alocado
para cada departamento governamental, dividido apenas em categorias
amplas como despesas operacionais ou de capital. Informag¢des mais
detalhadas sao contidas em planos departamentais, que nao sdo votados.
Os departamentos governamentais ndo precisam informar o Parlamento
sobre transferéncia de dotagbes de um programa para outro. No entanto,
as transferéncias entre departamentos devem ser aprovadas pelo
Parlamento.

O orgamento é autorizativo (ndo impositivo): o valor da despesa que a
Camara aprova para cada organizagdo governamental € um limite superior.
As organizagdes governamentais geralmente gastam menos do que o valor
autorizado pelo Parlamento, pois ndo podem exceder esse total.

1.4 - Chile™

O Parlamento ndo pode emendar o orgamento para aumentar as
despesas, mas pode reduzir ou rejeitar unilateralmente qualquer item de
despesa ou programa. Além disso, ndo pode alterar as estimativas de
receita propostas pelo Executivo, nem modificar a alocacdo de recursos
entre diferentes itens de despesa. O objetivo explicito é evitar o populismo
tanto pelo Legislativo (expansdo de despesas ou reducdo de receitas)
quanto pelo Executivo (propondo despesas excessivas ou inadequadas),
uma vez que o orgamento € submetido a rigida regra fiscal.

Qualquer tentativa do Legislativo de alterar o orgamento, que nao seja
para reduzir ou rejeitar despesas, precisa ser feita mediante negociacdes
com o Executivo, que detém o poder sobre as decisdes finais.

Dada essa regra geral, os parlamentares buscam influenciar o
orcamento celebrando um protocolo com o Ministério das Finangas. O
protocolo € uma prerrogativa exclusiva do Poder Executivo, embora o Poder

'® Baseado em entrevista e questionario revisado por Paola Cabello, Chefe do Escritério
de Informacao, Analise e Assessoria Orgcamentaria do Senado da Republica do Chile, e
Antonio Garrido, analista da Dire¢cdo de Orcamento do Ministério da Fazenda do Governo
do Chile.
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Legislativo possa propor os assuntos. O protocolo se refere a detalhes nao
obrigatodrios e ndo vinculativos sobre limites maximos de gastos para certas
categorias de despesas (por exemplo, despesas com publicidade),
sugestdes para alocagao de recursos dentro de um determinado programa,
e recomendacdes ou restricdes de execugao ao Executivo. O protocolo é
um documento separado, que ndo faz parte da lei orcamentaria.

Outro tipo de acordo, as “glosas”, estdo relacionadas a transparéncia
institucional e as solicitacdes de informagdes que o Executivo deve fornecer
ao Legislativo, sobre a especificacdo de itens de despesa e como executa-
los. De acordo com documento do Senado do Chile, as glosas sao “aquellas
clausulas (notas) que regulan o establecen precisiones o limitaciones al
alcance de los gastos contemplados em cada partida presupuestaria. Ellas
pueden crearse tanto via iniciativa del Ejecutivo, como a propuesta desde
Congreso, y comprenden, em general, descripciones mas detalladas de los
gastos, regulaciones especiales de ejecucion o exigéncias de informacion”
(OPS, 2024).

Parte dessas glosas pode determinar a execugao de gastos, categoria
que € prerrogativa exclusiva do Executivo, ainda que possam decorrer de
demanda do Legislativo. Em 2023, essa categoria de “glosa” que impacta a
despesa orgamentaria aumentou o dispéndio em irrisorios 0,16%.

Embora ndo haja limite para o numero de emendas que podem ser
apresentadas, ha uma restricado crucial na constituicdo, o prazo de 60 dias
para aprovar o projeto de lei orcamentaria. Se o Legislativo ndo aprovar o
projeto de lei orgcamentaria até o prazo limite, o orgamento proposto pelo
Executivo & considerado aprovado. Esta regra empodera o Executivo nas
negociagoes.

O orcamento aprovado é autorizativo (ndo impositivo). Ele define os
limites maximos de despesa, portanto, ndo ha obrigacdo de executar todos
os valores orgcados. Parte da despesa pode ser bloqueada, se necessario,
para atingir metas fiscais.

l11.5 - Coreia do Sul?°

De acordo com a Constituicdo da Republica da Coreia do Sul, durante
as deliberacbes orcamentarias, a Assembleia Nacional pode reduzir
autonomamente o orgamento submetido pelo Poder Executivo. No entanto,
o Poder Executivo precisa aprovar qualquer aumento pretendido pela
Assembleia, a ndo ser que resultante da aprovagdo de emenda a alguma
proposta de legislagao tributaria que se encontre em tramitacéo (o que nao
ocorreu nos ultimos cinco anos).

20 Baseado em questionario diretamente respondido por Yoon Haesook, Coordenadora de
Assuntos Internacionais do Escritério de Orcamento da Assembleia Nacional da Republica
da Coreia do Sul.
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Na Assembleia Nacional, as emendas orcamentarias sdo geralmente
feitas durante as deliberagdes dos comités permanentes e do Comissao
Especial de Orcamento e Contas, com a participacao do Poder Executivo.
Além dessas consultas formais, discussdes informais também podem
ocorrer, onde o Poder Executivo transmite suas opinides sobre as emendas
orgamentarias aos escritorios parlamentares relevantes.

Geralmente, durante a sessdo plenaria em que o orgamento é
finalizado, a Assembleia Nacional discute e submete uma ou duas emendas
substitutivas que refletem todas as alteragbes discutidas até aquele
momento. Por fim, uma emenda substitutiva & aprovada e se torna o novo
orgcamento.

Os membros da Assembleia Nacional podem apresentar
individualmente emendas ao orcamento. Embora ndo haja um limite
especifico para o numero de emendas, no momento da submissdo elas
devem ser apoiadas por pelo menos 50 membros da Assembleia Nacional.

O orgcamento enviado pelo Poder Executivo normalmente contém mais
de 8.000 projetos detalhados. A deliberagdo da Assembleia Nacional sobre
o0 orcamento e as mudangas subsequentes, como aumentos ou diminui¢des,
sdo baseadas principalmente nesses projetos detalhados. Quando
necessario, a Assembleia Nacional também delibera com base em
subprojetos que s&o mais granulares do que projetos detalhados. No
entanto, como o numero de subprojetos nao é contado oficialmente, é dificil
fornecer um numero preciso de mudangas.

Por exemplo, uma estrada que conecta a secdo A com a secdo B é
inicialmente orcada em KRW 5 bilhdes, mas pode dobrar ou triplicar de valor
durante as deliberagdes orgcamentarias na Assembleia Nacional.

Em 2024, a proposta de orgamento do governo (despesa total) era de
KRW 656,9 trilhdes (das quais KRW 347,4 trilhbes, ou 53%, podiam ser
consideradas despesas obrigatdrias). A Assembleia Nacional finalizou o
orgamento com uma redugcao de KRW 13,8 trilhdes e um aumento de KRW
13,5 trilhdes, resultando em uma reducao liquida de KRW 0,3 trilhdo.
Portanto, se considerarmos a totalidade desses aumentos,
independentemente que eles tenham sido financiados por redugdes na
despesa proposta, eles representariam 4,4% das despesas discricionarias.
Essa redugdo atingiu inclusive os juros da divida, pois a Assembleia
considerou que os valores estavam superestimados.

Assim como no Brasil, 0 orgamento coreano tem um formato diferente
da maioria dos paises europeus, pois sua tramitacdo € separada da
tramitagcao das propostas de legislacdo que regem as politicas publicas. As
emendas ao orgamento submetido pelo governo ndo passam por estimativa
de custo separada; o valor é estipulado na prépria emenda. No entanto, para
projetos de lei relacionados ao orgamento, uma analise de custo é
geralmente conduzida para estimar as despesas esperadas durante a
implementagao.
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Uma vez que a Assembleia Nacional delibera e finaliza o orcamento, o
Poder Executivo é responsavel por executa-lo de acordo. No entanto, ha
flexibilidade na execugdo do orgcamento. Além disso, as despesas que sdo
inevitavelmente impossiveis de serem gastas dentro de um ano podem ser
transferidas para o ano seguinte.

A Coreia do Sul ndo adota o principio PAYGO (regra que exige
compensagao por redugao de outra despesa ou aumento de receita), entdo
ndo é legalmente obrigatdrio que a emenda apresentada aponte a sua fonte
de financiamento. No entanto, em geral, a Comissao Especial de Orgamento
e Contas conduz uma revisdo de redugdo para cada projeto, de forma a
garantir que recursos estejam disponiveis para eventuais aumentos.
Posteriormente, ela conduz uma revisdo de aumento para deliberar sobre
quais projetos devem receber alocagdes orgamentarias adicionais.

111.6 - Espanha?

O processo orgamentario no Parlamento se inicia com o debate da
totalidade da proposta (montantes globais de receitas e despesas), e tem
lugar no Plenario da Congresso dos Deputados (“Congreso de los
Diputados”). Nesse momento podem ser apresentadas emendas que
proponham alteragbes na estimativa das receitas. Se a camara baixa, por
maioria, considerar que as estimativas de receitas e/ou despesas nao estao
corretas, o projeto sera rejeitado. Mas, se as emendas de alteragao a
totalidade forem rejeitadas, a tramitagdo orgamentaria prossegue com a
estimativa original, que em principio ndo pode mais ser modificada.

Concluida esta discussdo, o projeto é imediatamente enviado a
Comissao de Orcamento da camara baixa. Entretanto, durante a tramitacao
na Comissdo de Orgcamento, poderdo ser apresentadas emendas
especificas que proponham modificar a legislagao tributaria (por exemplo,
aumentando ou diminuindo as taxas de algum imposto), situacdo que pode
impactar as receitas orgadas pelo governo. As emendas que acarretem
reducdo de receita s6 podem tramitar se houver a anuéncia do governo.

Ha dois tipos de emendas orcamentarias: emendas de texto (ao texto
da proposta de orgamento) ou emendas numeéricas (as se¢cdes de despesas
do orgamento). Em teoria, as emendas séo propostas unilateralmente pelo
Parlamento. Entretanto, em um sistema parlamentar em que o governo
desfruta de apoio majoritario no Parlamento, a maioria das emendas
aprovadas foram aceitas ou mesmo sugeridas pelo Poder Executivo.

21 Baseado em entrevista e questionario revisado por Carmén Gutiérrez del Castillo e Juan
Manuel Andrés Jovani, respectivamente Chefe do Departamento de Analise Econdmica e
Orgamentdria e analista da Diregdo de Estudos e Analise do Congresso dos Deputados da
Espanha.
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As emendas propostas devem ser justificadas com base em analise de
custo-beneficio; no entanto, poucas sdo acompanhadas de um estudo
formal. No caso das emendas numéricas, o custo de cada iniciativa esta
implicito no valor declarado na emenda apresentada.

N&o ha limite para o numero de emendas que podem ser apresentadas.
O lider de cada partido na Comissdo de Orgamento é responsavel por
apresentar todas as emendas submetidas por parlamentares da
agremiacao. Essas emendas ndo aumentam a despesa total. Elas envolvem
apenas a realocagao de quantias entre itens. Para o orgamento de 2023/24,
houve quase 5.500 propostas de emenda submetidas, das quais 4.280 eram
emendas numeéricas as segdes. Destas, apenas 94 foram aprovadas.

Em casos raros, um aumento nos gastos pode ser financiado por meio
de um aumento na divida publica (essas mudancas sdo normalmente
propostas pelo partido majoritario em nome do Poder Executivo).

Na pratica, as emendas aprovadas representam menos de 1% da
despesa discricionaria. E ndo implicam aumento de despesa, e sim
realocagdo de itens. Em geral, essas emendas atendem parlamentares
alinhados ao governo, que destinam recursos para seus distritos eleitorais,
como projetos de infraestrutura local ou eventos culturais.

As emendas aprovadas tornam-se parte integrante do orgamento,
sujeitando esses itens as mesmas obrigagcdes de execugao e limites que o
restante das dotacdes. As despesas obrigatdrias sdo identificadas como
“créditos expansiveis”, significando que se ao longo da execucgédo a dotagao
for insuficiente, ela pode ser automaticamente suplementada, sem
necessidade de autorizacdo adicional do Parlamento.

l1l.7 - Estados Unidos??2

Os Estados Unidos adotam um sistema presidencialista de governo. O
processo comega com o Poder Executivo enviando ao Congresso uma
solicitacdo de recursos, que serve apenas como referéncia para a agao
subsequente do Congresso.

Os poderes do Congresso vao além de emendar a solicitagdo do
Executivo: ele tem autoridade total para refazer o que o Presidente pede e
o direito constitucional de determinar o montante dos recursos
orcamentarios. E provavelmente o 6rgdo legislativo mais poderoso do
mundo em termos de elaboragdo e aprovagao do orgamento publico. Por
isso, ndo cabe falar em emendas ao orgamento proposto pelo Executivo,
mas sim em um orgamento formulado pelo Congresso, com base em um
rascunho inicial do Executivo.

22 Baseado em entrevista e questionario revisado por Bobby Kogan, Diretor Sénior de
Politica Orgcamentaria Federal do “Centro para o Progresso Americano” (Center for
American Progress).
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A influéncia da solicitagcdo do Presidente depende do tamanho do
partido do Presidente em cada Casa do Congresso. Embora se diga que o
Congresso dos EUA é soberano na definicdo do orcamento, ndo se deve
esquecer que se trata de um sistema politico bipartidario, onde um dos
partidos ocupa o Poder Executivo, e costuma haver uniformidade de
pensamento sobre as principais questdes e objetivos fiscais dentro de cada
partido. Assim, no Congresso, o partido do Presidente atua em favor das
ideias e prioridades do Executivo. Portanto, o Executivo tem influéncia
significativa sobre as decisdes, principalmente quando seu partido detém
maioria em ambas as casas legislativas.

Ha um conjunto complexo de regras para a construgao do orgamento
no Congresso. Primeiro, as comissdes de Orgamento da Cémara dos
Representantes (“House of Representatives”) e do Senado preparam
rascunhos da "resolugdo orgamentaria”, que propdem numeros agregados
para receita, despesa, déficit, divida e regras para processar propostas
relacionadas ao orgcamento.

Membros de ambas as casas legislativas podem propor emendas ao
rascunho da resolucdo orgamentaria que esta sendo processada em cada
casa. Muitas emendas sdo apresentadas neste processo. No final, a Camara
e 0 Senado precisam concordar com um unico texto. Essa negociacao entre
as duas casas é conhecida como "conferéncia". A maioria das emendas
propostas para a resolugdo orgcamentaria sdo simbdlicas, abordam questdes
politicas e sdo recomendacdes ndo vinculativas que ndo alteram os valores
das despesas.

Qualquer proposta legislativa subsequente que contradiga as
diretrizes gerais estabelecidas pela resolugdo orgamentaria (por exemplo,
uma proposta para aumentar as despesas que faria com que a despesa total
excedesse o limite definido ou uma subcategoria relevante excedesse o0 seu
limite definido) pode ser contestada por qualquer membro do Congresso
por meio de um instrumento conhecido como "questdo de ordem". No
entanto, os membros do Congresso podem aprovar, por maioria qualificada,
uma renuncia para itens contestados por uma "questado de ordem" e manté-
los no orgamento, mesmo correndo o risco de desvio dos parametros
orgamentarios definidos pela resolugdo orgamentaria.

Existem dois blocos principais de despesas no orgamento: as
despesas obrigatdrias (que representam aproximadamente 2/3 das
despesas) e as despesas discricionarias (1/3). As despesas obrigatdrias
incluem algumas das maiores despesas, como Previdéncia Social e
Medicare, bem como pagamentos de juros sobre a divida federal. Se ndo
houver proposta para alterar as regras relativas a despesa obrigatoria,
como, por exemplo, as de elegibilidade de programas sociais, 0 processo
orcamentario nao aborda diretamente essas despesas, que ja sao
autorizadas por sua legislagdo de origem e, em sua maioria, ndo exigem
autorizagao anual para serem realizadas.
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Se houver intencdo de mudar tal legislacdo, isso geralmente
representa um confronto significativo entre republicanos e democratas.
Geralmente, taticas de atraso processual impedem que o0s assuntos
cheguem a uma votagao final. Quando ha um acordo politico para levar os
assuntos a uma votagao, o instrumento conhecido como "Reconciliagéo"
pode ser usado, que é uma maneira de limitar o tempo para debate e o
conteudo das emendas. Importante, isso significa que uma maioria simples
pode forcar uma votacao, em vez de exigir 60% do Senado para aprovar.
Embora limitadas, emendas também sao permitidas neste processo?s.

As despesas discricionarias, por outro lado, sdo apreciadas pelas
comissbes de apropriagdo. Cada casa do Congresso tem um dessas
comissdes. Apropriagdo é o ato que da as agéncias governamentais a
autoridade para incorrer em obrigagcdes e fazer pagamentos. Cada
comissao de apropriacdo é dividida em subcomissdes por area de politica
publica (defesa, comércio, meio ambiente, etc.). Com base nos limites de
gastos definidos na resolugdo orgamentaria, os comités de apropriagao
recebem alocacgdes para distribuir em suas respectivas areas. Durante esse
processo de apropriacdo, também ha uma oportunidade para os membros
do Congresso proporem emendas.

Projetos de lei de apropriagdo sdao considerados projetos legislativos
regulares e sao enviados ao Presidente para aprovagado ou veto. Os vetos
nao podem ser parciais; eles devem rejeitar o projeto inteiro. Se vetado, o
Congresso pode anular o veto pelo voto de 2/3 de cada casa.

Durante a consideracao de uma resolugcado orgcamentaria ou projeto de
lei de reconciliagdo, os senadores podem propor um numero ilimitado de
emendas. Muitas emendas sdo simbdlicas ou ndo vinculativas, servindo
apenas para registrar o posicionamento dos membros em relagdo a
questdes especificas ou para destacar certas prioridades politicas. Algumas
emendas sao tentativas sérias de modificar a resolugcdo ou projeto de lei
subjacente, mas muitas tém apenas o intuito de forcar votagdes
politicamente dificeis.

Com excecdo dos "Community Project Funding" ("Financiamento de
Projetos Comunitarios"), comentados a seguir, 0 processo de emenda
orcamentaria é institucionalizado por meio das comissfes e subcomissdes
de apropriagdes de cada Casa, de modo que os interesses dos partidos
politicos e grupos de lobby que operam dentro das respectivas comissdes
prevalecem em relagdo aos interesses individuais dos parlamentares.

Esses interesses individuais sdao contemplados pelos “Community
Project Funding”. Anteriormente conhecidas como "earmark expenditure", e
pejorativamente chamadas de emendas "pork-barrel”, essas emendas
visam direcionar recursos para as bases eleitorais dos membros do

23 As regras para reconciliagdo sdo predefinidas na resolugdo orgamentdria. Geralmente, a
reconciliagdo é possivel quando um partido tem maioria em ambas as casas do
Congresso e pode impor sua agenda, usando a reconciliagdo para superar as taticas de
atraso do outro partido.
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Congresso que as propdem. Elas geram um debate significativo sobre sua
qualidade e custo de oportunidade, embora tenham baixa relevancia
financeira. Historicamente, tém sido criticadas por alocar recursos para
projetos de baixa viabilidade ou baixa prioridade.

Em 2010, foi estabelecida uma moratdria, durante a qual essas
emendas foram suspensas. Em 2021, a moratéria terminou com o
estabelecimento de uma nova regra, que introduziu requisitos de
transparéncia e estipulou um teto para tais emendas de 1% das despesas
discricionarias (aproximadamente US$ 15 bilhdes em 2024, ou 0,06% do
PIB). Esse tipo de emenda é considerado pelos especialistas como um
instrumento de negociagao, onde a concessao de beneficios a base de um
parlamentar ajuda a obter seu apoio para outros projetos ou apropriacdes
orgamentarias.

Ainda em relagdo as emendas de "Financiamento de Projetos
Comunitarios", geralmente ha um limite de cerca de 15 emendas por
membro da Camara, mas o Senado ndo costuma impor um limite ao numero
de emendas que um senador pode apresentar. Portanto, ndo é possivel
definir o numero exato dessas emendas, até porque frequentemente sao
aprovados pacotes, uma emenda que contém varias emendas.

Emendas em geral (e ndo apenas os “Financiamentos de Projetos
Comunitarios”) sdo admitidas em varios estagios do processo de
elaboragao do orgamento. Como o Congresso tem ampla discricionariedade
para refazer o orcamento, ndo ha necessidade de deixar uma reserva a ser
programada pelo Congresso. Outros tipos de emendas remodelam uma
parcela significativa do orcamento de despesas discricionarias. Em resumo,
pode-se dizer que ha muitas propostas de emendas, e muitas delas sao
aprovadas.

As projecdes fiscais que regem as decisdes do Congresso sao feitas
pelo Congressional Budget Office (CBO), uma instituicdo técnica e
apartidaria. O CBO faz uma projecdo de base para as variaveis fiscais,
supondo que nenhuma mudanc¢a na politica fiscal seja feita. A partir desse
cenario de base, o CBO projeta o impacto de cada mudanga proposta pelo
Congresso, para informar os parlamentares das consequéncias
orcamentarias das decisoes legislativas. Isso permite que tanto o partido no
poder quanto a oposigdo monitorem se o impacto do conjunto de decisdes
que afetam receitas e despesas feitas pelo Congresso violara os agregados
fiscais estipulados na resolugédo orgamentaria.

O Congresso é guiado pelas proje¢cdes do CBO para ficar dentro dos
agregados fiscais aprovados pela resolugado orgcamentaria. No entanto, nada
impede que uma maioria do Congresso opte por uma politica fiscal mais
frouxa, aprovando aumentos no déficit e na divida, bem como redugdes nas
receitas e aumentos nas despesas. Entretanto, é improvavel que isso ocorra
sem um acordo com o Poder Executivo, por meio de seu partido no
Congresso.
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Além disso, a principal instituicdo orcamentaria do Poder Executivo — o
Office of Management and Budget (OMB) - também tem seu painel de
monitoramento, geralmente conciliado com os dados do CBO, o que permite
ao Poder Executivo contestar politicamente o Legislativo se houver
decisbes infundadas deste ultimo.

O OMB e as agéncias do Poder Executivo geralmente realizam
avaliacbes de custo-beneficio de diferentes politicas publicas. No caso
especifico do "Financiamento de Projetos Comunitarios", € comum que eles
tenham um desempenho ruim nessas avaliagdes, sendo implementados
apenas porque foram escolhidos como prioridades individuais pelos
membros do Congresso.

O Congresso conta ainda com o General Accounting Office (GAQ), cujo
foco é a avaliar a eficacia dos programas. O Congressional Research Service
(CRS) é outro 6rgao que possui amplas capacidades analiticas.

Todo o orgcamento €, em principio, de execugdo obrigatdria. Quando
uma agéncia do Poder Executivo deixa de usar um valor apropriado pelo
Congresso, ela esta se desviando da intengcdo do Congresso. Existe um
instrumento legal chamado "impoundment”, por meio do qual o Presidente
OouU uma agéncia executiva pode atrasar ou suspender uma obrigagao ou
despesa. Os “impoundments” podem ser de dois tipos: (1) "adiamento"”, que
adia o uso de fundos, e (2) "rescisado", que € uma solicitacdo do Presidente
ao Congresso para cancelar uma apropria¢gao ou outra forma de autorizagao
orcamentaria (“budget authority”). O Congresso analisa a solicitacédo e pode
aprovar um projeto de lei de rescisao que inclua tudo, parte ou nada. Esse
processo raramente é usado.

O Congresso também pode, por iniciativa propria, rescindir fundos.
Essas rescisdes sdo comumente incluidas em projetos de lei de
apropriagdes como um mecanismo para pagar outros gastos.

No caso de aumento de gastos obrigatérios ou redugdo de receita
tributaria, ha a regra de pagamento conforme o uso (PAYGO), que exige que
qualquer aumento no déficit decorrente de legislagédo tributaria ou de
despesa obrigatdria seja compensado por medidas equivalentes de
reducgao de gastos ou aumento de receita para eliminar o aumento do déficit
em um periodo de até 11 anos (o ano fiscal atual mais dez anos).

Se o impacto fiscal ocorrer no periodo fiscal atual, o presidente é
solicitado a emitir uma medida de “sequestro” (“sequestration” na
terminologia orcamentaria dos EUA, que significa cancelamento de
despesas) para eliminar o déficit adicional. No entanto, o sequestro ndo é
necessario se os déficits orcamentarios resultarem de condigdes externas,
como uma crise econdmica. Além disso, muitas praticas tendem a ser
usadas para evitar o sequestro, como o uso de clausulas de emergéncia que
permitem gastos excessivos temporarios.

Na pratica, entretanto, isso ndo serve como uma restricdo as
despesas. Desde a criacdo do PAYGO, apesar dos grandes aumentos no
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déficit provocados pela aprovacdo de legislagcdo criando ou aumentando
despesas obrigatorias, nenhuma ordem de sequestro do PAYGO foi emitida.

Em resumo, o complexo processo orgcamentario comandado pelo
Congresso nao representa um papel subordinado do Poder Executivo que,
através de sua base parlamentar, tem voz para defender as prioridades do
Executivo.

Ademais, ha balizas colocadas por instituicdes técnicas de grande
credibilidade, como o CBO, o OMB, a GAO e o CRS. Isso ndo tem impedido
a aprovacao de orcamentos crescentemente deficitarios, o que ocorre por
incentivos politicos na disputa por poder dos dois partidos predominantes.
Esta tendéncia deficitaria ndo é, portanto, decorrente de disputa entre
Poderes Legislativo e Executivo, mas entre partidos politicos.

111.8 - Franga?4

O Parlamento pode emendar o orgamento. No entanto, o Poder
Executivo mantém consideravel influéncia sobre o resultado, especialmente
porque o sistema eleitoral francés leva a que geralmente o governo tenha
maioria nas Casas legislativas.

O Poder Executivo apresenta a proposta de orgamento até a primeira
terca-feira de outubro (exclusive o setor de seguridade social, que é tratado
em lei separada). O processo orgcamentario envolve tanto a Assembleia
Nacional (Assemblée Nationale), que pode revisar e propor emendas a
proposta de lei orcamentaria apresentada pelo governo (dentro de um prazo
de 40 dias), quanto o Senado, que revisa a versao aprovada pela
Assembleia (dentro de 20 dias).

Se o Senado introduzir mudangas, um grupo de reconciliagdo formado
por 7 deputados e 7 senadores busca um acordo. Se um entendimento for
alcangado, a proposta vai para ratificagdo em ambas as Casas. Se o grupo
de reconciliagdo ndo conseguir chegar a um acordo, a proposta volta a
Assembleia e depois ao Senado. Finalmente, se ndo houver acordo apds
essa segunda rodada, a posicao da Assembleia prevalecera. Se uma
votacao final ndo for realizada dentro de 70 dias apds o envio da proposta
orgamentaria, a Constituigao prevé que o governo pode promulgar portarias
orcamentarias.

Embora o Parlamento tenha autoridade para propor e discutir
emendas, estas geralmente resultam de um processo de negociagao no
qual o governo desempenha um papel significativo para garantir que o
orgamento final reflita suas prioridades. Quando os parlamentares propdem
emendas, elas sdo analisadas pelas comissdes relevantes de ambas as

24 Baseado em artigos consultados e entrevista com Mélanie Giroux, Chefe de Servigo da
Comissdo de Finangas do Senado da Republica da Franga.
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Casas, como as comissdes de finangas e as comissdes setoriais, onde
ocorrem discussdes e negociagdes.

“A discussao parlamentar e a aprovagao da proposta de orgamento
ocorrem em trés etapas: a primeira sobre novas disposi¢des tributarias que
entrardo em vigor durante o ano orgamentario; a segunda sobre os
agregados fiscais (receita total, despesa total, balanco fiscal e divida); e a
terceira sobre a alocagdao de recursos para cada setor (‘missdo’) e
programa” (OCDE, 2018).

O art. 40 da Constituicao e o art. 47 da lei organica do orgamento
restringem o Parlamento de propor emendas que aumentem a despesa ou
reduzam a receita, a menos que medidas compensatodrias sejam fornecidas.
As emendas que ndo atendam a esse critério sao frequentemente
consideradas inadmissiveis ou rejeitadas pela Comissdo de Financgas de
cada Casa. Portanto, o Parlamento ndo pode simplesmente aumentar os
gastos sem indicar de onde viriam o0s recursos, como mudangas em
aliquotas de impostos ou o corte em outros programas, garantindo que o
orcamento permaneca dentro dos limites fiscais estabelecidos pelo
governo.

Qualquer membro do Parlamento pode propor emendas ao orgamento.
Essas emendas individuais estdo sujeitas a revisdo pelas comissdes
parlamentares relevantes, que avaliam sua viabilidade, conformidade com
as regras orgamentdrias e alinhamento com os objetivos fiscais mais
amplos. Embora os parlamentares individuais possam propor emendas,
apenas aquelas que obtém apoio politico mais amplo de grupos influentes,
como partidos politicos ou comissdes, tém chance de serem discutidas,
negociadas e, eventualmente, aprovadas.

Um parlamentar pode propor uma emenda que aloque fundos para
projetos de infraestrutura, programas sociais ou servicos publicos muito
especificos, muitas vezes refletindo os interesses ou necessidades do
eleitorado do parlamentar. Emendas também podem propor a realocacgao de
fundos dentro de uma categoria mais ampla, dentro de um determinado
setor ou area de politica. Tanto as emendas detalhadas que visam projetos
especificos quanto as realocagdes mais agregadas dentro de um setor sédo
comuns, e devem cumprir com as restricdes orgcamentarias mais amplas,
como os requisitos de equilibrio fiscal.

O governo pode expressar sua opinido sobre essas emendas, e seu
apoio é crucial para que a emenda seja aprovada. Ele pode negociar para
garantir que as emendas estejam alinhadas com seus objetivos
orcamentarios gerais e para obter apoio para a aprovacdo do orgamento.
Isso é facilitado pelo fato de que, embora os presidentes da Comissado de
Finangas de ambas as Casas sejam de partido da oposigao, os Relatores
Gerais, que desempenham um papel central em todo o0 processo
orcamentario, sdo do partido da maioria. Além disso, o governo pode rejeitar
emendas que alterem significativamente as principais prioridades do
orcamento ou que considere inviaveis.
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Nao ha um limite numérico estrito para o numero de emendas que cada
parlamentar, partido, comissdao ou outro grupo representativo pode
apresentar. Na pratica, embora teoricamente ilimitado, o processo
efetivamente filtra o numero de emendas que podem ser realisticamente
consideradas e adotadas. Para serem admitidas, as emendas devem ser
submetidas dentro de prazos especificos e devem cumprir requisitos
formais, como serem fiscalmente neutras. Tendo em vista o grande numero
de emendas apresentadas, nem todas chegam a ser debatidas
detalhadamente durante as discussdes nas comissdes, que acabam
agrupando emendas semelhantes ou priorizando aquelas consideradas
mais importantes ou impactantes.

Em média, sdo apresentadas milhares de emendas a cada ano. Por
exemplo, em 2024, cerca de 3.200 emendas propuseram alteragdes na
legislagdo tributaria. Em 2024, 1.500 emendas propuseram a realocagao de
despesas dentro do mesmo setor ("missado”). Algumas dessas foram
apresentadas pelo lider da maioria em nome do governo.

No entanto, o numero real de emendas aprovadas é muito menor.
Geralmente, menos de 10% das emendas sao adotadas, o que significa que
aproximadamente 100 emendas sdo incorporadas na lei orgamentaria final.
A baixa taxa de aprovacao se deve a varios fatores, incluindo a influéncia
do governo sobre o processo, a necessidade de manter o equilibrio
orgamentario e o alinhamento das emendas com os objetivos mais amplos
da politica fiscal.

A maioria das emendas aprovadas refere-se a introducdo de mudancas
na legislagao tributaria. Normalmente, o numero de emendas aprovadas que
envolvem um aumento nas despesas € bastante baixo. O numero exato
pode variar, mas geralmente sdo em torno de 10 emendas por ano. Esses
aumentos aprovados nas despesas usualmente resultam de negociagdes
para garantir que o orgamento permanega dentro das metas fiscais.

As despesas resultantes das emendas aprovadas que impactam as
despesas geralmente representam menos de 1% do total das despesas
discricionarias. Isso se deve ao fato de que a legislagdo orcamentaria exige
que qualquer aumento nas despesas seja compensado por cortes
correspondentes em outros programas dentro do mesmo setor ("missao”).
Como resultado, mesmo quando emendas que aumentam as despesas sao
aprovadas, seu impacto liquido na despesa discricionaria total é zero.

Ha uma analise de custo-beneficio para as emendas, embora a
profundidade e o rigor dessa analise possam variar dependendo da
complexidade e da relevancia da emenda. Para emendas mais significativas,
especialmente aquelas que propéem mudangas na legislagao tributaria, a
avaliagcdo pode estimar os custos e beneficios de longo prazo.

No lado das despesas, comissdes bilaterais (combinando membros
das comissdes setoriais e de finangas) desempenham um papel na
avaliagdo do impacto financeiro das emendas propostas. Relatores
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especiais (nomeados pela Comissdao de Financas) e relatores setoriais
(nomeados pelas comissdes setoriais) avaliam se as emendas séao
fiscalmente responsaveis e se estdo alinhadas com os objetivos
econdmicos mais amplos. A analise geralmente inclui consideragdes de
custo, beneficios potenciais e implicagdes para o equilibrio orgamentario
geral. O Tribunal de Contas (“Cour des Comptes”) também pode fornecer
supervisao e avaliar o impacto financeiro das emendas, particularmente
aquelas com implicagcdes orgcamentarias significativas.

A lei orcamentaria, conforme emendada e aprovada pelo Parlamento,
torna-se vinculante. O Poder Executivo é legalmente obrigado a executar o
orgamento de acordo com as disposi¢Oes estabelecidas na lei, incluindo
quaisquer emendas. Apesar dessa obrigagdo, o Executivo tem alguma
margem de discricionariedade na execugao do orgamento podendo realocar
fundos, tipicamente até um determinado percentual (geralmente em torno
de 5%) dos valores orgados. Isso permite que o governo responda a
circunstancias imprevistas ou mudancas nas prioridades durante o ano
fiscal. Acima desse percentual, 0 governo precisa apresentar uma proposta
de lei orcamentaria suplementar ao Parlamento para aprovagado, que pode
ajustar o orcamento para refletir os gastos e as receitas reais.

O Parlamento tem poderes de fiscalizagdo, exercidos por meio de
comissdes orgamentarias que monitoram a implementacdo do orcamento e
podem questionar o governo. Em ambas as casas, as Comissbes de
Finangas sdo encarregadas de controlar a execugdo do orgamento e avaliar
a conformidade da nova legislagdo com as metas e regras fiscais. Além
disso, o Tribunal de Contas revisa a gestao financeira do governo e pode
relatar quaisquer discrepancias entre o or¢gamento aprovado e sua
execucao (OCDE, 2018).

A proposta orgamentaria reflete as prioridades politicas e a estratégia
fiscal do Poder Executivo, que ndo é obrigado a reservar recursos para
financiar emendas que possam vir a ser aprovadas pelo Parlamento. O
orgamento proposto pelo governo € projetado para ser abrangente, e
qualquer despesa adicional introduzida por meio de emendas deve ser
financiada por ajustes identificados pelo proprio Parlamento.

1.9 - Italia?®

O processo orgamentario no Parlamento comega com um “orgamento
de base”, no qual ndo se consideram mudangas nas politicas publicas em
relagdo ao anterior. Entdo, o Executivo identifica o espacgo fiscal disponivel
na proposta orgamentaria para financiar novas politicas publicas, e propde
uma alocacao desses recursos. A maior parte do debate orgamentario no

25 Baseado em entrevista e questionario revisado por Chiara Goretti, ex-Chefe de
Departamento do Escritério Parlamentar de Orcamento (Ufficio Parlamentare di Bilancio)
do Senado da Republica da Italia, e Melisso Boschi, Chefe da Unidade de Pesquisa
Econdmica e Financeira do Senado da Republica da Itdlia.
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Parlamento se concentra nessas politicas publicas adicionais que serdo
incluidas no orgamento.

O Parlamento n&o pode reestimar as receitas que constam da proposta
orcamentaria. Nem pode reduzir despesas obrigatérias, a ndo ser como
consequéncia de uma alteracdo na legislagao que rege uma politica publica
(a aprovacdo ou revisdo de politicas publicas se dao por intermédio de
artigos incluidos na propria lei orgamentaria).

O Executivo mantém didlogo com sua base parlamentar. Hd um numero
consideravel de emendas de autoria individual dos parlamentares propondo
aumentos em despesas recorrentes e novos investimentos, algumas delas
apresentadas pelo relator a pedido do Executivo. O Executivo deve dar sua
opinido sobre todas as emendas, apresentadas pela maioria ou pela minoria,
e estimar custos. Se a opinido for negativa, a emenda dificiimente sera
aprovada.

Nado ha limite para o numero de emendas. As emendas sao
apresentadas pela maioria, pela minoria, pelo relator e por parlamentares
individuais. Para o orgamento de 2024, o Senado apresentou 3.287
emendas (8 do governo; 41 do Relator; 38 da maioria governista; 3.200 da
oposigao), das quais apenas 60 foram aprovadas. As emendas da oposigao,
que sado a grande maioria, tém baixa chance de aprovagdo e séo
apresentadas como forma de marcar posigao.

Poucas emendas se referem a novos investimentos. Elas se
concentram em despesas correntes e estao relacionadas a questdes como
beneficios fiscais ou mudangas em critérios de elegibilidade do cidadao
para receber beneficios, permitindo a expanséao das politicas publicas.

No entanto, por conta das regras fiscais que definem o valor do déficit
ou superavit fiscal para o ano, as emendas ao projeto de lei orgamentaria
devem ter um impacto financeiro nulo. Portanto, elas devem ser
acompanhadas de medidas efetivas de reducao de despesas ou aumento
de receita que compensem seu impacto fiscal.

Essas compensag¢des ndo podem ser baseadas em novas estimativas
de aumento de receita ou diminuigdo de despesa feitas pelo parlamento,
por meio de mudancgas nos parametros dos métodos de estimativa. Todas
as compensacgdes sao avaliadas pela equipe da Comissdo de Orgamento,
com o apoio do Poder Executivo. Se uma emenda nao for financeiramente
neutra, ela é declarada "inelegivel" e excluida do debate e votacgao.

Ha um acordo implicito para que algumas iniciativas de interesse
parlamentar sejam aprovadas durante a apreciagao orcamentaria. Embora
nao seja um fundo propriamente dito, o governo reserva uma quantidade
limitada de recursos para financiar emendas parlamentares. O impacto
dessa pratica na qualidade do debate orgamentario € negativo, porque os
parlamentares concentram sua atengdo na alocagdao desses fundos e
deixam de lado o debate sobre as principais questdes orgamentarias.

34



O valor total das emendas aprovadas € uma proporgao muito pequena
de despesa discricionaria. No orgamento para 2024, as emendas somaram
€ 932,6 milhdes, o que representa apenas 0,06% do total da despesa
primaria. Se considerarmos que a despesa discricionaria (na definigao
italiana) representa cerca de 5% do total da despesa primaria, as emendas
totais representam cerca de 1,2% da despesa discricionaria.

11110 - México2®

O México adota um regime presidencialista, no qual o partido do
presidente geralmente detém a maioria (quando esta em minoria, é por
pequena margem). Quando o partido do presidente detém a maioria, a
tendéncia € ndo aprovar emendas propostas pela minoria (a menos que
negociadas com o Poder Executivo). No caso de governos minoritarios,
ocorre um processo de negociagao mais equilibrado.

Os membros da Camara dos Deputados (“Camara de Diputados”)
podem propor emendas e votam tanto a lei de receita quanto a lei de
despesas, enquanto os senadores apreciam apenas a primeira. Embora
teoricamente mudangas possam ser introduzidas, a influéncia de cada
representante individual € muito limitada. O processo de propor mudangas
no orgamento é focado nas comissdes. As diferentes comissdes tematicas
da Camara submetem suas propostas a Comissado de Orgamento e Contas
Publicas, que entdo decide se as aceita ou ndo. As negociagdes sao
conduzidas coletivamente, em comissdes ou por meio de representacao
partidaria, em vez de por meio de agcbes de membros individuais do
parlamento.

E necessario distinguir entre trés formas de modificar o projeto de
despesa orcamentaria. A primeira sdo as chamadas '"reservas", que
representam emendas individuais de deputados. Ndo ha limite legal para
quantas emendas cada parlamentar pode apresentar. Normalmente, no
total, sdo apresentadas de 200 a 600 emendas por ano. No entanto,
geralmente menos de dez acabam sendo aprovadas a cada ano. Uma
parcela significativa das emendas apresentadas tem apenas motivagao
politica, com parlamentares tentando se posicionar sobre alguma questao,
ja sabendo que as emendas ndo serao aprovadas.

As emendas cujos beneficios sdo geograficamente localizados (em
favor de um estado ou municipio, por exemplo) sdo usualmente rejeitadas.
No entanto, um acordo politico pode ser alcangado, permitindo que o
Executivo transfira recursos ou abra uma linha de crédito para financiar a
despesa pretendida.

A segunda forma de modificagdo consiste em emendas das 40
comissdes tematicas da Cémara, que sdo enviadas a Comissdo de

26 Baseado em entrevista e questionario revisado por Adolfo Miranda, assessor da
Auditoria Superior da Federacdo, da Camara dos Deputados da Republica do México.
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Orgamento. Quando ha um Congresso dividido, com o Poder Executivo ndo
detendo a maioria, ha uma tendéncia a um acordo politico para a aceitagéo
de parte das emendas apresentadas. Quando o Executivo detém a maioria,
a tendéncia € que as emendas das comissdes ndo sejam aceitas.

Sao comuns emendas que propdem o reajuste de alocagdes
orcamentarias no nivel setorial. Essas sugestdes resultam de negociacéo
politica dentro de cada comissdao e podem atender aos interesses
especificos dos parlamentares. Por exemplo, a comissao que trata de obras
rodoviarias pode propor um aumento de verbas para construcdo de
estradas e, posteriormente, os parlamentares decidem como dividir essas
verbas entre estradas em diferentes partes do pais. No entanto, a influéncia
dos partidos politicos é significativa, e a influéncia individual € menor na
discussao de como esses recursos sao alocados.

Por fim, ha algumas emendas apresentadas em Plenario, negociadas
com o Executivo, que visam introduzir ajustes finais. Elas resultam de
extensa negociacdo politica e nunca sado de iniciativa ou interesse de um
parlamentar individual; elas exigem amplo apoio politico para serem
aprovadas.

Em todos os casos, o Poder Executivo tem uma forte posi¢céo de
negociagdo, e ndo ha possibilidade de decisdes unilaterais substanciais
pelo Congresso.

E bastante comum que sejam apresentadas emendas que visem
aumentar as despesas. Formalmente, o Congresso é obrigado a apresentar
a fonte de recursos adicionais para financiar a nova despesa, ou cortar
outras despesas que manterdao o or¢camento equilibrado. No entanto, é
possivel contornar essa exigéncia.

N&o é incomum recorrer a tatica de superestimar receitas na Lei da
Receita (que é apreciada na Comissao de Finangas de ambas as casas antes
da apreciacao da Lei de Despesas na Comissao de Or¢camento da Camara)
como forma de criar espaco fiscal no orgamento para permitir a aprovagao
de emendas a despesa. Isso € mais provavel de ocorrer quando o Poder
Executivo ndo tem maioria no Congresso. Para redirecionar recursos em
favor de suas proprias bases eleitorais, também acontece de parlamentares
de regides com mais membros na Camara cortarem despesas direcionadas
a regides com menos representantes.

Ha um tipo de analise simplificada de custo-beneficio para as emendas
propostas, embora essa anadlise possa variar em sua profundidade e
formalidade. A Secretaria de Finangas e Crédito Publico (Poder Executivo)
e a Comissao de Orgamento conduzem avaliagdes das emendas propostas
para determinar sua viabilidade e impactos financeiros. No entanto, a
qualidade e o escopo dessas analises dependem da complexidade e
magnitude das emendas.

No México, as despesas obrigatdrias representam aproximadamente
80% das despesas totais. Em situacdes em que o partido governante detém
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a maioria e as sugestdes das comissdes nao sdo aprovadas, o valor das
emendas aprovadas € inferior a 1% do total das despesas discricionarias.
Em situacdes de governo minoritario, em que as sugestdes das comissdes
sdo aceitas, as mudangas podem variar entre 1% e 5% das despesas
discricionarias.

De acordo com a lei organica do orgamento, o Poder Executivo tem
uma margem de 5% para realocar despesas or¢camentarias durante a
execucao do orgcamento. Geralmente, o Poder Executivo tenta nao violar
acordos politicos ao fazer essas realocagdes. Mas houve casos em que 0
Poder Executivo decidiu ndo executar despesas orcadas para garantir o
equilibrio fiscal.

11111 - Portugal?’

A lei orcamentaria portuguesa admite dispositivos que vado além da
fixagdo da despesa e previsdo da receita. A legislagao referente a politicas
publicas pode ser alterada pela inclusdo de artigo especifico na lei
orcamentaria.

A maioria das emendas propdem medidas de politica publica ndo
relacionadas diretamente com a alteragcao de dotagdes orgamentarias de
despesa. Podem também propor alteragao de leis em vigor, como estatutos
organizacionais e o regime legal de carreiras profissionais. Na teoria, a
Assembleia da Republica poderia alterar as previsdes de receitas, mas na
pratica isso nunca ocorreu de forma substantiva. Existem algumas emendas
que alteram diretamente os valores dos itens de despesa nhas tabelas
orgamentarias. Mas elas séo raras e envolvem pequenas quantias.

O Parlamento tem competéncia legal para alterar unilateralmente
todos os mapas contabilisticos que constituem a proposta de orcamento
dos subsetores publicos Administragdo Central e Seguranga Social, sem
negociagdes com o Poder Executivo. Parlamentares nédo podem apresentar
emendas individuais. Elas sdo apresentadas apenas pelos partidos
politicos, sem limite quanto ao numero de emendas que eles podem
apresentar.

De um ponto de vista formal, uma emenda € assinada por um ou alguns
membros da mesma bancada partidaria. Além disso, ndo ha limite para o
escopo das emendas: elas podem abordar qualquer setor governamental e
ter ou ndo implicagdes financeiras para o orcamento.

As vezes, o préprio governo solicita que o partido ou coalizdo que o
apoia apresente emendas de interesse dos ministérios setoriais ou do
Ministério das Finangas. Normalmente, quando uma emenda é proposta

27 Baseado em entrevista e questionadrio revisado por Rui Nuno Baleiras, Coordenador da
Unidade Técnica de Apoio Or¢gamental (UTAO) da Assembleia da Republica de Portugal.
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pelo partido politico que apoia o governo, ha um acordo prévio com o
Ministério das Finangas.

As emendas sdo compostas por um texto legal especificando a medida
e uma breve justificativa politica (normalmente superficiais).
Frequentemente, a especificagdo € muito genérica para ser diretamente
implementada pelos ministérios apds a entrada em vigor da nova lei
orcamentaria. Elas podem exigir a interpretagcao de variaveis omitidas ou
regulamentacdo governamental detalhando os procedimentos de
implementagdo. Em consequéncia, podem acabar ndo sendo
implementadas.

Como as emendas sao apresentadas sem estimativas de custo, as
dotagdes orcamentarias constantes nas tabelas contabeis do projeto de
or¢camento nao sao alteradas, nem antes da votacao final, nem durante a
execugao do orgcamento. No entanto, as emendas com impacto financeiro
direto, ou seja, aquelas que propdem alteracdes em receitas e despesas,
podem ser executadas se 0s ministérios encontrarem espago suficiente
para acomoda-las dentro dos limites de despesas aprovadas.

Para o orcamento de 2024, foram apresentadas 1.938 emendas, das
quais 320 foram aprovadas. Como sdo muitas emendas e elas podem ser
apresentados minutos antes da votagdo, ndo ha estimativas prévias e
independentes de seus impactos. Apds a aprovagado, nem o Parlamento nem
o Ministério das Financas verificam sua viabilidade financeira. Portanto, ndo
ha como estimar um valor confiavel para o impacto financeiro delas no
orgamento.

Do ponto de vista formal, se aprovada, uma emenda torna-se um artigo
adicional na lei orcamentaria anual.

O governo € formalmente forcado a implementar as emendas
incorporadas a lei orgamentaria. Entretanto, a eficacia dos mecanismos de
execugao nao é forte. Acontece com frequéncia de o governo recusar-se a
implementar medidas politicas aprovadas pelo Parlamento, com ou sem
impacto financeiro adicional. Uma agao legal contra a inagado é possivel,
embora muito rara porque os efeitos seriam bastante demorados. Portanto,
0 mecanismo mais comum para forgar a implementagdo de uma emenda é
a pressdo politica sobre o Executivo. A resposta do governo depende do
calculo politico.

IV - Comparativo e analise

A descricdo do processo orgamentario nos parlamentos de cada um
dos onze paises membros da OCDE, acima apresentada, contrasta com o
poder que o Legislativo brasileiro exerce na elaboragdo e execugado do
orcamento. O Brasil extrapola as melhores praticas e os padrdes adotados
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nesses paises. Isso fica evidenciado nas seguintes prerrogativas do
Congresso brasileiro:

Direito, inscrito na Constituicdo, de emendar o orgamento, com
verbas previamente reservadas para isso, com o Poder
Executivo tendo de se abster de propor uma programagao inicial
para esses recursos e sendo obrigado a obedecer a dispositivo,
repetido anualmente nas LDOs, que determina que o Poder
Executivo considere, na proposta orcamentaria, essa reserva
como sendo despesa primaria;

Distribuicdo de cotas para cada um dos parlamentares, com
ampla liberdade para que cada um deles dite qual despesa
deseja fazer, inclusive com a opc¢ao de simplesmente transferir
dinheiro para a conta de uma prefeitura ou estado, com baixa
transparéncia e rastreabilidade;

Distribuicdo de recursos para as bancadas estaduais, que
apesar de regimentalmente deverem ser aplicados em projetos
regionais de carater estruturante, com frequéncia sao divididos,
ja na elaboragdo orgamentaria, entre os proprios parlamentares
da bancada para que estes aloquem em diversas pequenas
obras ou transferéncias, durante a execugao do orgamento;

Distribuicdo de recursos para as comissbes tematicas (e,
anteriormente, para o relator-geral), que apesar de
regimentalmente deverem ser aplicados em projetos nacionais
de carater estruturante, acabam sendo divididos entre os lideres
politicos de ambas as Casas e presidentes das comissdes, que
durante a execugdo do orgamento tém liberdade para alocar
esses recursos em diversas pequenas obras ou transferéncias,
conforme os seus interesses politicos;

Tendo uma grande reserva de recursos previamente assegurada
e classificada como despesa primaria, o Parlamento decide a
alocacdo dos recursos publicos sem incorrer em qualquer 6nus
politico, ja que praticamente ndo precisa apontar quais
programacgdes propostas pelo Executivo terdo o seu valor
diminuido ou serdo canceladas (quando o faz, para minimizar o
onus politico, adota um corte quase linear, que ocasionalmente
atinge inclusive despesas obrigatorias);

Amplo poder do Legislativo para rever as receitas totais do
orgamento, projetadas pelo Executivo, mesmo que ao arrepio de
dispositivos constitucionais, como meio de abrir espag¢o para
emendas adicionais aquelas de pagamento obrigatério;

Elevado valor financeiro a disposicdo dos parlamentares:
enquanto as emendas orgamentarias no Brasil chegam a quase
'/, das despesas discricionarias, nos poucos paises que admitem
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emendas que elevam a despesa total, elas ficam em torno de 1%
da despesa discricionaria;

e O Executivo tem baixo poder de avaliar e rejeitar emendas, que
em boa parte sdo de execugao obrigatdria exceto se houver a
identificacdo de impedimento de ordem técnica. Ha um piso de
valor para emendas cujo pagamento é obrigatério, e este
montante cresce em termos reais a cada ano, uma vez que esta
indexado ao crescimento real da receita fiscal; e

e Possibilidade de intervengdo do Legislativo na fase de execugao
das despesas, depois de aprovado o orgamento. Orientagdes de
como, onde e no que os valores reservados por emendas devem
ser gastos ao longo do exercicio fiscal sdao feitas pelo
Legislativo, e o Executivo precisa cumpri-las sem
questionamentos.

Em contraste com esta posig¢ao de forga do Legislativo brasileiro, o que
encontramos na experiéncia internacional aqui estudada foi um papel do
Legislativo voltado a discussao de prioridades e de politicas publicas, em
vez de interveniéncia direta no orgamento pela apresentacéo e aprovagao
de emendas com objetivo explicito de aumentar despesas, frequentemente
de carater paroquial.

Também se destaca, no panorama internacional, o papel de
fiscalizacdo da aplicagado dos recursos e de avaliagdo de custo-beneficio
dos programas. No Brasil, na pratica o papel do Congresso na fiscalizagao
€ pequeno. Ela fica mais a cargo das instituicdes de controle, como o TCU.

O caso dos EUA se distingue dos demais, uma vez que o Congresso
daquele pais tem a prerrogativa de elaborar o orcamento das despesas
discricionarias, com o Presidente enviando uma proposta inicial, que,
teoricamente, pode ser totalmente reformulada. A despeito desse amplo
poder constitucional, o que se observa nos EUA €& que o debate
orcamentario se da em torno de alguns poucos itens de grande relevancia
politica, com parte substancial do orgamento seguindo os programas ja
estabelecidos em lei e as diretrizes propostas pelo Executivo. O fato de os
EUA terem um sistema bipartidario permite que o Executivo tenha poder
sobre a discussdo orgamentaria no Congresso, por meio das liderangas do
partido que ocupa a presidéncia.

Ademais, os EUA conseguiram impor um teto a disperséo de recursos
em projetos de interesse individual dos parlamentares, os “Financiamentos
de Projetos Comunitarios”. Além de ficarem limitados a 1% das despesas
discricionarias (muito abaixo dos 24% observados no Brasil), ndo ha cotas
previamente garantidas para cada parlamentar, tampouco ha recursos
previamente destinados a financia-los. Trata-se, portanto, de uma
prerrogativa muito mais limitada que a realidade das emendas brasileiras,
que tém motivacao politica similar, porém valores e garantias de recursos
muito superiores.
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No modelo alemao, o Parlamento tem significativa participacao, porém
na diregcao de reforgar a responsabilidade fiscal e a qualidade do gasto?e.
Bastante diferente do que se observa no Brasil, em que as emendas sdo um
fator de expansao fiscal e deterioragao da qualidade do gasto.

Mesmo que na Alemanha haja a possibilidade de emendas propostas
por liderancas partidarias, esse instrumento pode ter efeitos diversos em
diferentes contextos institucionais. Em um setor publico com instituicdes
capazes de preservar a responsabilidade fiscal e com um sistema de
governo em que o Executivo é majoritario, a existéncia de emendas
orcamentarias apresentadas por liderancgas partidarias teria pouco risco de
descambar para desequilibrio fiscal e ma aplicacdo de recursos. A relatoria
da Comissdo de Orcamento alema e o Poder Executivo desqualificariam
emendas sem clara destinacdo dos recursos ou de baixa relagao beneficio-
custo. O mesmo nao pode ser dito do caso brasileiro, em um contexto de
governo minoritario no Congresso, fragmentagao partidaria e incentivos
eleitorais dos parlamentares para maximizar gastos.

No campo académico, Resende e Pires (2024) invocam o exemplo
alemdo como uma inspiragdo para que se busque a transformagdo do
modelo brasileiro em uma reparticao virtuosa de poderes entre Executivo e
Legislativo. Os autores argumentam que “a experiéncia orcamentaria em
paises com democracia avangada mostra que ha um papel importante no
Poder Legislativo na coordenacdo de politicas publicas com o Poder
Executivo” (Resende e Pires, 2024, p 3). Porisso, nao faria sentido, no Brasil,
“sugerir como solugao uma espécie de retorno ao passado” (p. 3), ou seja,
a reducdo da discricionariedade dos parlamentares para emendar o
orcamento, considerando que isto “ndo parece factivel e, possivelmente,
indesejavel” (p. 3). Essa opgao significaria “questiona[r] a capacidade dos
parlamentares de representar as demandas dos cidaddos que os elegeram,
[constituindo] um discurso de criminalizacao da politica” (p. 16).

Os autores, entdo, sugerem que o Brasil deveria tentar caminhar na
direcdo do modelo aleméo, no qual ha uma “coordenacao ente os Poderes
no processo orgamentario (...) em torno de uma agenda de politicas
publicas” (p. 15). Nao levam em conta, contudo, que as instituicdes politicas
e os incentivos na Alemanha sdo totalmente diversos dos existentes no
Brasil, como acima comentado. Também ndo observam que ha claras
limitagdes impostas ao Parlamento alemao, que ndo se verificam no Brasil
como: proeminéncia e controle de todo o processo pelo Executivo,
inexisténcia de reserva prévia de recursos para emendas, rigido
cumprimento das metas fiscais, compensacao obrigatdria de aumentos de
despesas geradas pelas emendas, vedagdo a emendas individuais, analise
de custo-beneficio das emendas apresentadas.

28 E curioso que o modelo aleméo tenha servido de inspiracdo para que o Relator da Lei
de Diretrizes Orgamentarias de 2024, Deputado Danilo Fortes, propusesse mais uma
modalidade de emenda para o Brasil: a emenda de liderancga partidaria, que naquele
momento acabou n&o sendo aprovada.
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Portanto, ndo procede a defesa do atual sistema de emendas brasileiro
com base no argumento de que “no mundo todo é assim”. Resta-nos buscar
razbes para a atipicidade do modelo brasileiro.

Um primeiro argumento seria o de que nao haveria hada de anormal no
caso brasileiro. Afinal, o Pais segue um regime presidencialista, nao
podendo ser comparado com paises parlamentaristas da OCDE. Conforme
constatado por Stapenhurst (2008, p. 56), “legislatures in presidential
systems tend to play a more significant role in budget formulation and
examination than those in parliamentary or semipresidential systems”.

O problema com este argumento € que na nossa amostra de 11 paises
temos 4 paises presidencialistas (EUA, Chile, México e Coreia do Sul) e um
semipresidencialista (Franga)?® que nem de longe gozam das prerrogativas
alargadas do legislativo brasileiro. Note-se, ademais, que dois desses
paises sdo latino-americanos e dividem com o Brasil heranga colonial e
formagao econdmica e social similares, e mesmo assim seus legislativos tém
restricdes muito superiores as do brasileiro.

Outro argumento que poderia questionar a comparagao internacional
realizada neste estudo é o de que as despesas discricionarias sdo muito
baixas no Brasil, logo nao caberia comparar as emendas como proporgao
das discricionarias, pois elas sdo muito superiores em outros paises.

Ora, as discricionarias sdo baixas pelo mesmo motivo pelo qual as
emendas sao elevadas: os incentivos gerados pelo sistema politico-eleitoral
a expandir despesas, tornando boa parte delas obrigatdrias (exatamente
como as emendas também foram tornadas obrigatérias). O Brasil é
reconhecido por especialistas internacionais por ser um pais que apresenta
alta rigidez orgamentaria, tanto em termos de vinculagao de receitas quanto
do elevado percentual das despesas que sao de execugao obrigatoria.
Essas legislacdes sado aprovadas no ambito do Poder Legislativo, que
historicamente tem dificuldade para rever essas politicas publicas®°.

Por isso, 0 espaco para emendas precisa ser medido em relacédo a
disponibilidade de recursos nao obrigatérios que cada pais tem para
atendé-las. Paises que conseguem controlar o gasto obrigatdrio poderao,
tudo o mais constante, dispor de mais dinheiro para emendas
parlamentares. Logo, a métrica de emendas como propor¢do do total de
despesas discriciondrias nos parece a mais adequada.

2 |nicialmente pretendiamos incluir um quinto pais presidencialista, a Colémbia.
Entretanto, apds meses de vdrias tentativas de contato, recebemos como resposta a
cépia de um oficio da Comissdo de Orgcamento da Camara dos Deputados remetendo o
nosso pedido de reunido para o Ministério das Finangas, o que por si s6 ja denota o quao
incipiente deve ser a participacgao do Legislativo colombiano na elaboragao orgamentaria.
30 Diversos paises membros da OCDE adotam sistematica de revisdo periddica dos gastos
(Spending Review), analisando se as politicas publicas existentes poderiam ser mantidas
a custos menores ou questionando a prépria razdo de ser dos gastos em vigor. SILVA
(2024) identifica boas praticas que poderiam ser adaptadas e implementadas ao
contexto brasileiro.
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Ademais, a desproporcdo é muito elevada e fica evidente mesmo se
usarmos outra métrica como, por exemplo, o valor das emendas como
percentual do PIB. Em 2024, as emendas representardo aproximadamente
0,45% do PIB brasileiro, contra, por exemplo, 0,05% do PIB dos EUA para as
“Community Project Funding”, as emendas de carater localista.

Na ltalia as emendas também representam 0,05% do PIB. No México,
elas ficam abaixo de 0,3% do PIB. Isto sem falar que o padrao em varios
paises € ndo aceitar emendas (0% do PIB no Canada, Australia, Chile) ou
exigir a plena compensagao delas mediante corte de outras despesas
(Alemanha, Espanha, Franga e Coreia do Sul) ou, ainda, submeté-las ao
escrutinio e aceitagao final pelo Executivo, como ocorre em quase todos os
paises da amostra que aceitam emendas, excetuados apenas os EUA.

Em suma, seja qual for a métrica quantitativa ou o perfil qualitativo que
se compare os poderes dos legislativos para alterar a elaboragcdo e a
execucgao do orcamento, o Brasil aparece como um ponto fora da curva.

V - Emendas e presidencialismo de
coalizao®!

Um argumento na linha de “naturalizar” o caso brasileiro seria o de que
0 nosso “presidencialismo de coaliz&o” requer esse tipo de espago para o
Legislativo no orgamento, em nome do equilibrio politico, da
governabilidade e da manutengao da democracia.

Analisado em detalhe, este argumento ndo se sustenta. Na verdade, a
expansao exponencial das emendas parlamentares trabalha na direcao de
ampliar o desequilibrio politico e piorar a governabilidade.

O termo “presidencialismo de coalizdo” foi cunhado por Abranches
(1988), ainda antes da promulgacado da atual Constituicdo, com base na
histdria politica brasileira desde o inicio da republica. A intengdo do autor
foi mostrar como o Pais construiu instituicdes politicas com uma tendéncia
a instabilidade e crise.

Sua analise parte da constatagdo de o Brasil ser um pais de grande
territério e muita desigualdade, tanto de renda quanto regional. Essa
desigualdade acabou por gerar preferéncia pelo voto proporcional para a
Cémara dos Deputados, modalidade com maior capacidade de selecionar
representantes de distintos segmentos sociais. Assim, propiciaria que
varios partidos obtivessem vagas no parlamento, em contraste com o voto
majoritario, que tende a aglutinar as forgas politicas em poucos partidos -

31 Faria (2023) apresenta um detalhado histérico do orgamento brasileiro no contexto de
presidencialismo de coalizdo, com ampla revisdo da bibliografia.
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em geral apenas dois partidos competitivos — incapazes de representar os
diferentes grupos de pressdo de uma sociedade heterogénea.

A singularidade brasileira estaria em combinar o voto proporcional para
a Camara com o presidencialismo. Em geral, paises que escolhem
parlamentares em eleigdes proporcionais séo parlamentaristas, enquanto
paises presidencialistas tém sistemas majoritarios nas eleigdes legislativas.

Como a consequéncia do voto proporcional € um numero maior de
partidos com assentos na Camara, o resultado é que, historicamente, os
presidentes brasileiros foram eleitos sem que o0s seus partidos tivessem
maioria no Congresso. Necessitavam, portanto, formar coalizdes para
aprovar seus projetos no parlamento.

Uma caracteristica adicional brasileira é a grande forga da politica local
na definicdo de lideres nacionais. Um longo histérico de oligarquias
estaduais, em um pais de dimensdes continentais, levava para o Parlamento
federal interesses locais em busca de recursos federais.

Dai a necessidade de o Presidente governar com amplas coalizées,
que contemplassem tanto uma maioria de votos no Congresso, como
também um equilibrio de forgcas regionais. Durante a vigéncia da
Constituicdo de 1946, todos os governos desde o de Eurico Gaspar Dutra
formaram amplas coalizdes, que superavam a maioria simples, a excegao de
parte do governo de Jodo Goulart, quando ja havia uma crise institucional
estabelecida.

Essas coalizbes sempre foram frageis, pois abrigavam interesses
diversos. Portanto, requeriam que o Presidente tivesse habilidade de tirar
proveito dos conflitos entre os membros da coalizdo e, ao mesmo tempo,
cumprisse 0s pontos essenciais da alianga. Sempre que o desempenho ou
a popularidade do Presidente entrava em declinio, as chances de desmonte
da coalizao e crise politica cresciam. O potencial de conflito entre Executivo
e Legislativo era alto.

No caso de regimes parlamentaristas a crise se resolve com a
dissolugdo do governo e a convocagao de novas eleicdes, opgao que nao
existe no presidencialismo3?. Neste, em caso de crise, 0s parlamentares nao
correm o risco de perda de mandato, e os assuntos de amplitude nacional
(crescimento econdmico, inflagdo, desemprego) afetam a popularidade do
Presidente, o responsavel pelo governo, mas pouco afetam as chances
individuais de reeleicdo dos parlamentares. Assim, no presidencialismo, as
crises ou se resolviam por reformas ministeriais (reacomodando as forcas
politicas do Legislativo) ou levavam a golpes (seja visando anular os
poderes do Legislativo, seja visando derrubar o Presidente).

32 Apenas a Venezuela e alguns estados e municipios dos EUA adotam o instrumento do
recall, em que o Presidente (ou Governador, Prefeito) pode ser destituido apds consulta a
populagao.

44



Com base neste historico, em especial a experiéncia da Constituicdo
de 1946, que concedeu amplos poderes ao Legislativo, inclusive para
emendar o orgamento, e que resultou em instabilidade politica que viria a
precipitar o golpe militar de 1964, Abranches (1988, p. 22) vaticinou que “A
Nova Republica repete a de 1946” e, portanto, previa instabilidade politica
e dificuldade de sustentacdo da democracia nos anos a frente.

Uma vez aprovada a Constituicdo de 1988, cientistas politicos como
Figueiredo e Limongi (2001) constataram que a nova Carta havia criado
instrumentos que garantiam mais governabilidade que a de 1946, pois
davam instrumentos fortes ao Poder Executivo para controlar a agenda do
Legislativo.

Entre estes instrumentos destacavam-se a possibilidade de editar
medidas provisodrias, o veto parcial ou integral a leis aprovadas pelo
Congresso, e a iniciativa privativa de lei em alguns temas. Também
perceberam que o Congresso organizou seu funcionamento em termos
partidarios, com as liderancgas das agremiagdes tendo o poder de indicar os
presidentes de comissdes, dividir os cargos na mesa diretora e orientar a
votacao das bancadas, o que credenciava os lideres partidarios a negociar
acordos e coalizbes criveis com o Executivo, garantindo a fidelidade das
bancadas nas votagdes.

Especificamente com relagdo ao orgamento, a Constituicdo de 1988 foi
muito mais restritiva que a de 1946 quanto ao espaco de intervencao do
Legislativo. Ficou vedada a reestimativa de receitas (excegao feita a
corregao de erros e omissdes). O or¢camento foi estabelecido como
autorizativo, podendo o Executivo decidir ou ndo se faria as despesas
autorizadas. As emendas ndo eram de execugao obrigatoria e sé seriam
admitidas mediante corte de outras despesas.

Melo e Pereira (2024), de forma similar a Figueiredo e Limongi,
consolidando duas décadas de pesquisas, reiteram o argumento de que,
com base nesses instrumentos politicos, o Poder Executivo teria
capacidade de gerar estabilidade politica e governabilidade. Para tanto,
precisariam montar um ministério com a participacdo de membros de
partidos aliados, respeitando na distribuicdo das pastas a
proporcionalidade das cadeiras de cada partido e, a0 mesmo tempo,
usando as emendas parlamentares como moedas de troca na negociagao
politica.

Uma vez que o orgamento era autorizativo e n&o havia pagamento
obrigatério de emendas, o Executivo poderia recompensar com o0
pagamento de emendas os parlamentares que pertencessem a sua base de
apoio e que votassem a favor do governo em votagdes importantes.

Ao contrario da instabilidade a /a 1946, prevista por Abranches, o que
se viu no periodo 1989-2013 foi a formagdao de amplas coalizdes (como
ocorria no passado), mas sob o controle do Executivo. Presidentes que
souberam usar os instrumentos de que dispunham para manter a coalizdo
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equilibrada, conseguiram governar, a despeito do permanente clima de
tensdo dentro das coalizdes, do custo fiscal do pagamento de emendas e
da perda de eficiéncia no loteamento politico de ministérios.

Presidentes que desafiaram o modelo, abriram crise com o Congresso.
O primeiro deles foi Collor de Mello, que renunciou apos o Congresso abrir
processo de impeachment com base em acusagdes de corrupgao. Dilma
Rousseff também teve dificuldades em administrar a coalizdo, tentou
reduzir o pagamento de emendas, e teve o0 mesmo destino. Jair Bolsonaro
comegou seu mandato enfrentando o Congresso e resistindo a formar um
governo de coalizdo. Sob ameaca de sofrer impeachment, foi logo dobrado
pelas forgas do Legislativo.

Ainda que tenha propiciado instrumentos de governabilidade ao
Executivo, o modelo politico pds-1988 tem ruido lentamente. Ha persistente
pressdo dos interesses politicos no Legislativo por ampliagcdo dos seus
poderes, 0 que significa manietar os instrumentos de for¢ga do Executivo.

E isso tem ocorrido sistematicamente. As medidas provisérias foram
submetidas a limitagdes que reduziram sobremaneira o poder de agenda do
Executivo. O Legislativo regulamentou os procedimentos de derrubada de
vetos presidenciais, e os tem derrubado com frequéncia cada vez maior.
Tem sido cada vez mais frequente o uso de emendas constitucionais, de
iniciativa de parlamentares, paraimpor obrigagdes ao Executivo (ai incluidas
aquelas que aumentaram e tornaram obrigatério o pagamento das emendas
parlamentares ao orgamento), pois as emendas constitucionais ficam sob
controle do Legislativo e ndo se submetem a vetos presidenciais. Nas
primeiras décadas p0s-1988, os projetos de lei aprovados pelo Congresso
eram majoritariamente de iniciativa do Executivo, o que se inverteu nos anos
recentes, com a maioria sendo proposta pelo Legislativo.

Na questdo regional, os parlamentares tém conseguido aprovar
seguidos socorros financeiros da Unido aos estados e municipios, assim
como tém ampliado as transferéncias obrigatérias.

O processo de ampliagado e obrigagdo do pagamento de emendas, e a
maior liberdade para reestimar receitas, faz parte desse processo de
corrosao das ferramentas governativas do Executivo, e revivem a grande
forca do poder politico local, identificada por Abranches (1988) como um
fator central de instabilidade politica no governo central.

Portanto, a ampliagdo e obrigatoriedade das emendas, em vez de
representar um fator de estabilizagdo da democracia, representa,
juntamente com o enfraquecimento dos demais instrumentos do Executivo,
uma trajetoria na diregao da instabilidade vivida no periodo da Constituigao
de 1946.

Ainda que haja o argumento de que pagar emendas a escolha do
Executivo da margem a favorecimentos e tratamentos desiguais, e de haver
natural repulsa da opinido publica a ideia de negociagao politica com base
em dinheiro do orcamento, o fato é que o tratamento igualitario de todos os
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parlamentares, inclusive os da oposi¢cdo, elimina uma moeda de troca
politica que ajuda na governabilidade.

A consequéncia acaba sendo a necessidade de criar outras categorias
de emendas, que ndo sejam nem obrigatdrias e nem de distribuicao
igualitaria, para que se volte a ter moedas de troca. Dai o reforgo das
emendas de relator geral e, depois, a sua transformagdo em emendas de
comissao.

O problema é que, aproveitando-se da fraqueza do Poder Executivo,
estas emendas surgiram sob o controle dos lideres partidarios do
Congresso, ndo mais dispondo o Executivo do poder de escolher a quem
pagar e quando pagar. A margem para negociagdo politica ficou mais
estreita, o custo mais alto, e as oportunidades de negociatas, que corroem
a legitimidade do sistema politico, maiores e disseminadas. Como resultado,
o poder politico passou a estar ainda mais concentrado em poucas
liderangas politicas no Congresso, restando ao Poder Executivo negociar os
seus interesses com esses lideres em posigao de inferioridade.

O crescimento exponencial das emendas, ilustrado no Grafico 1, que
ocorreu em tdo curto espago de tempo, denota que ndo se trata de
resultado de uma transicao pacifica e negociada. De fato, os dois principais
episédios de expansdo das emendas parlamentares, determinadas por
mudangas constitucionais, ocorreram durante as crises de relacionamento
dos governos Dilma e Bolsonaro com o Legislativo, quando o Congresso
aproveitou a fragilidade dos presidentes para se apropriar de parte do
orgamento.

Portanto, muito mais que um movimento de equilibrio de poderes e de
sustentagdo da democracia, a expansao das emendas parece ser sintoma
do encaminhamento do sistema politico para algo similar ao vigente sob a
Constituicao de 1946, sujeito a instabilidade e crises.

VI - Conclusoes

Ha muitos exemplos de grandes erros de alocacdo cometidos pelo
Poder Executivo brasileiro quando o Poder Legislativo ndo participava da
definigdo do orgamento (p.e. Rodovia Transamazdnica). Um bom sistema de
governanga democratica requer que o Legislativo controle e
contrabalanceie o0s poderes do Executivo. No entanto, quando os
congressistas se contentam em simplesmente introduzir emendas
direcionando recursos para as suas bases politicas, eles deixam de exercer
a sua funcdo maior, de contrabalancear a formulagdo tecnocratica do
projeto de lei orgamentaria. A definicdo de quais politicas publicas sao mais
aceitaveis para a sociedade em geral deveria resultar da discussao, da
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barganha e da acomodacao de interesses legitimos, como normalmente
ocorre nos parlamentos dos paises membros da OCDE.

Este estudo comparou o poder do Legislativo brasileiro para alterar o
orcamento do Governo Federal com o de 11 paises membros da OCDE. A
principal conclusao é de que a forma como o Legislativo brasileiro atua no
processo orcamentario é inusitada e, em termos de montante, muito
superior ao observado nos demais paises analisados. Ndo se justifica,
portanto, a defesa da expansdo das emendas parlamentares ao orcamento
sob o argumento de que “no mundo todo € assim”.

Nos paises membros da OCDE, os parlamentos, em geral, tém a funcao
de discutir as prioridades nacionais e de fiscalizar a execug¢ao do
orgcamento, e ndo de interferir diretamente na sua elaboragao, tampouco na
execucao do orcamento, destinando recursos para as bases eleitorais dos
parlamentares, como ocorre no Brasil.

N&o nos parece que essa grande alavancagem do Legislativo sobre o
orgamento seja justificada pelo fato de o Brasil ter um regime
presidencialista. Afinal, na nossa amostra de 11 paises, temos 4 que sao
presidencialistas (EUA, México, Chile e Coreia do Sul) e um
semipresidencialista (Franga). Em nenhum deles o poder dos parlamentares
para emendar o orgamento é tdo grande, em especial no que diz respeito a
emendas para enviar recursos para bases eleitorais, que é o cerne do
processo de alteragcao orgamentaria no Brasil.

Tampouco se pode dizer que a escalada das emendas reflete um
reequilibrio de forcas entre Poderes que contribua para fortalecer a
democracia. O conhecimento acumulado sobre o presidencialismo de
coalizdo brasileiro indica que o fortalecimento excessivo do Legislativo, do
qual o aumento das emendas é parte, tende a levar a instabilidade politica
e crises.

Em um sistema reconhecido por eleger presidentes sem maioria no
Congresso, por ter um numero elevado de partidos com representagao no
legislativo, baixa diferenciagdo ideoldgica entre partidos, alto grau de
individualismo dos parlamentares na condugdo dos seus mandatos e
interesse destes em beneficiar suas bases eleitorais e seus financiadores
de campanha, é inevitavel que um alto poder de emendar o orgamento
gerara pulverizacdo de recursos em pequenos itens de despesa, priorizacado
de projetos politicos individuais em detrimento de politicas publicas de
interesse geral, uso de recursos federais para politicas que deveriam ser
financiadas pelos governos locais, rigidez da despesa induzindo
desequilibrio fiscal crénico e propensdo a corrupgao.

As chances de se criar regras que melhorem a qualidade do gasto
decorrente das emendas, neste contexto politico-institucional, sdo poucas.
Diversas iniciativas visando enquadrar as emendas em projetos
estruturados pelo Executivo falharam ao longo dos anos. O
desenvolvimento de um banco de projetos que contemplasse obras
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regionais aprovadas pelo Governo Federal ainda esta distante. O emprego
de critérios e formulas na alocagdo dos recursos pelo Congresso ainda é
entendida como uma limitagdo ao poder do parlamentar na tomada de
decisdo. Medidas para aumento de transparéncia acabam sendo
suplantadas pela criagdo de novas modalidades de emendas, que surgem
menos transparentes.

Em suma, a discrepancia do papel do poder do Legislativo brasileiro
sobre o orcamento em relacdo aos demais paises estudados parece
significar um sintoma de desarranjo de nosso sistema politico-institucional,
com consequéncias negativas para a qualidade do gasto publico.
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Anexol |

Legislacao e Atos que alteraram o processo de emendas

Legislacao/Atos

Descrigcao

Lei 9.692, de 1998 (LDO de 1999)

Pela primeira vez uma LDO previu que o Executivo deveria deixar
reserva de recursos a ser alocada por emendas parlamentares.
As LDO dos anos seguintes mantiveram esse dispositivo,
ampliando-o conforme o aumento do valor minimo obrigatdrio
para alocacdo em emendas.

Lei 10.524, de 2002 (LDO de
2003)

Pela primeira vez uma LDO determinou que para efeito de
apuragao do resultado fiscal a reserva de recursos para alocagao
por emendas parlamentares poderia ser considerada uma
despesa financeira. Como esse dispositivo foi vetado, a partir do
ano seguinte as LDOs estabeleceram que a proposta
orgamentaria do Executivo deveria considerar a reserva de
recursos para emendas como se fosse uma despesa primaria.

Lei 12.919, de 2013 (LDO de
2014)

Pela primeira vez uma LDO determinou a obrigatoriedade da
execugao orgamentaria e financeira da programacao incluida na
lei orgamentaria por emendas individuais, em montante
correspondente a 1,2% da receita corrente liquida.

Emenda Constitucional 86, de
2015

Emendas individuais passaram a ter valor minimo de 1,2% da
Receita Corrente Liquida (RCL) do exercicio anterior, e passaram
a ser de execugao obrigatoria. Possibilidade de
contingenciamento do pagamento de emendas em até a mesma
proporgdo do contingenciamento das demais despesa
discricionarias.

Lei 13.242, de 2015 (LDO de
2016)

Pela primeira vez uma LDO determinou a obrigatoriedade da
execugao orgamentaria e financeira da programacao incluida na
lei orgamentaria por emendas de bancada, em montante
correspondente a 0,6% da receita corrente liquida.

Emenda Constitucional 100, de
2019

Emendas de bancada passaram a ter valor minimo de 1% da RCL
do exercicio anterior, com regras de execugao e
contingenciamento similares as das emendas individuais.

Emenda Constitucional 105, de
2019

Abriu a possibilidade de as emendas individuais serem feitas
mediante transferéncia direta de dinheiro para a conta de
prefeituras ou estados (emendas PIX).

Lei 13.898, de 2019 (LDO de
2020)

Recriacdo das emendas de relator, que haviam sido usadas nos
anos 1990, e que permitiam ao relator geral do orgamento fazer
“alteragcbes em programacgdes constantes do projeto de lei
or¢amentaria ou inclusdo de novas”.

Decisdo do STF no ambito das
Arguicbes de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF)
80, 851, 854 e 1014 — dezembro
de 2022

Declarada inconstitucionalidade das emendas de relator.

Emenda Constitucional 126, de
2022

Eleva o montante minimo obrigatério das emendas individuais
para 2% da RCL, e altera a distribuicdo desses recursos entre
deputados e senadores.

52






