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As emendas parlamentares como novo
mecanismo de captura do Orcamento

Ganharam espaco prioridades eleitorais e paroquiais dos congressistas, em
detrimento das politicas de interesse coletivo

Paulo Hartung

[ ]
° Marcos José Mendes
° Fabio Giambiagi

O processo orcamentario e a gestdo das financas do governo federal apresentaram
muitos avangos ao longo das ultimas quatro décadas. Desde a criagdao da Secretaria do
Tesouro Nacional até a disponibilizagao de dados detalhados e de qualidade, passando
pela formagao de equipes qualificadas no Executivo e no Legislativo, o Brasil criou
ferramentas suficientes para uma gestao fiscal transparente.

Em dezembro de 2016, a aprovagdo da Emenda Constitucional 95, que criou o chamado
“teto de gastos”, impOs uma restri¢ao or¢amentaria forte, sustando um processo de
crescimento da despesa, cujas origens remontam a meados da década de 1980. Dada
essa restricdo, instituiu-se a necessidade de se fazer escolhas e definir prioridades na
alocagdo dos recursos: para gastar mais com a rubrica A, € preciso gastar menos com a
rubrica B.
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Sao ganhos institucionais relevantes. Um processo orgamentario em que a sociedade se
veja claramente representada, respeitada e informada, ¢ um fator de fortalecimento da
democracia.

Nao obstante, em paralelo a esses avangos, desde meados da década passada vém
ocorrendo retrocessos que € importante apontar. Eles se inserem dentro do problema, ja
muito conhecido da literatura sobre finangas publicas, de “captura do Orgamento”, no
qual ha muito tempo registram-se praticas diversas com essa finalidade. Elas vao desde
os privilégios de algumas corporagdes, até algumas rentincias tributarias de escassa
fundamentagao técnica. O que serd descrito neste artigo € mais um desses fatores que
leva a apropriacdo crescente de “pedagos” do Orgamento por mecanismos pouco
transparentes e/ou pouco defensaveis.

Nesse processo, ganharam espago as prioridades eleitorais e paroquiais dos
congressistas, em detrimento das politicas de interesse coletivo, pulverizando-se os
recursos. O que sera descrito a seguir ¢ uma apropriacgao crescente de montantes
or¢amentarios. O mérito de cada momento desse processo ¢ variado. Inicialmente,
porém, sem entrar pormenorizadamente na analise de cada um, cabe explicar quais
foram as etapas, desde o seu comeco, em 2015:

1) em margo de 2015, foi aprovada a Emenda Constitucional (EC) 86, que fixou uma
cota minima obrigatéria de emendas individuais. Desde entdo, um valor correspondente
a 1,2% da receita corrente liquida (RCL) da Unido passou a ser destinado a uma cota de
emendas, a ser distribuida entre os parlamentares. A efetiva execugdo dessas despesas,
que antes dependia de disponibilidade de recursos, passou a ser obrigatéria. Ainda que a
Emenda 95, do teto de gastos, aprovada posteriormente, tenha abrandado a indexagao
dessas emendas (mudando de percentual da receita para correg¢do pelo IPCA), a
obrigatoriedade permaneceu;

i1) em junho de 2019, a Emenda Constitucional 100 aumentou a dose de emendas
obrigatorias, ao conferir esse status as emendas de bancadas estaduais. Agora, mais uma
parcela, correspondente a 1% da RCL, se tornaria obrigatoriamente gasta nessas
emendas. A indexacao proposta serd mantida até 2022, ano em que o reajuste anual do
valor passara a ser feito pelo IPCA;

ii1) em dezembro de 2019, a Emenda Constitucional 105 permitiu o uso de emendas
individuais para transferir dinheiro diretamente para estados ou municipios, sem
vinculacdo a projeto ou atividade alguma;

iv) a LDO que ditou as regras para o Or¢gamento de 2020 agravou substancialmente a
captura do Orgamento por interesses privados-paroquiais, ao ressuscitar a “emenda de
relator”, usada na época dos tristemente famosos “andes do Orcamento”, objeto de um
rumoroso escandalo no ja longinquo ano de 1993. O relator voltou a ter poder para
alterar parcela grande das dotagdes, o que € um enorme retrocesso; e, finalmente,

v) a LDO que fixou as regras para o Or¢amento de 2021 veio a ampliar a pratica da
transferéncia direta. Pela Emenda Constitucional 100, somente as emendas individuais



poderiam ser alocadas para transferéncias diretas. Agora, também as de bancada
poderdo dar origem a tais transferéncias.

Além de ja termos um nivel muito baixo de investimento publico, mais da metade das
emendas ¢ aplicada de forma pulverizada.

Foram criadas dotagdes genéricas, que sao distribuidas de forma pouco transparente
entre os parlamentares da coalizao politica dos dirigentes do Congresso. Torna-se entao
muito dificil acompanhar quem indicou qual despesa. O procedimento foi apelidado
pela imprensa de “orgamento secreto”.

A tramitacao do Orgamento de 2021 foi especialmente traumadtica, pois,
inacreditavelmente, o relator cortou dotagdes de despesas obrigatorias para,
compensatoriamente, ampliar as suas emendas. Dado que as despesas obrigatorias
teriam de ser pagas, instaurou-se um impasse: na negociagao, as emendas de relator
ainda sairam com um valor elevado, de R$ 16,9 bilhdes.

E natural que, no presidencialismo, o Parlamento tenha poder na elaboragdo
orcamentaria, o que faz parte do processo de negociagdo politica em qualquer
democracia. Idealmente, porém, elas deveriam atender a trés requisitos: 1) nao
comprometer a qualidade do Or¢amento; 2) atender a uma logica coletiva; e 3) ser
objeto de escrutinio publico. Nenhuma das condigdes esta sendo obedecida atualmente.

Em relag@o ao primeiro aspecto, as emendas ja estdo tomando parte relevante do
Orcamento. Elas ja representam 15% de toda a despesa de livre alocagdo do Or¢amento
(discricionarias mais emendas). Em relagdo ao segundo aspecto, os gastos financiados
pelas emendas passam longe do atendimento do interesse difuso.

Finalmente, ja foi apontada anteriormente a distor¢do completa que resulta do fato dos
recursos das emendas poderem ser aplicados em transferéncias diretas, na pratica,
impossiveis de fiscalizar.



Despesas com emendas parlamentares por categoria
(RS bilhdes e participagcao % no total)

R$9,7;29%
M Individuais

R$ 16,9; 50% . M De bancadas estaduais

= De relator

. R$73:21%

Fonte: Siga Brasil.

O grafico mostra a composi¢ao dos quase R$ 34 bilhdes das emendas previstas no
Orcamento de 2021 e sua distribuicdo entre os trés diferentes tipos de emendas:
individuais, das bancadas estaduais e do relator. Estas ultimas representam metade desse
total. Isso configura um enorme poder discricionério, na mao de um grupo muito
reduzido de parlamentares, representando uma certa “casta” que se cristaliza com esse
expediente, o que nao ¢ do interesse publico e nem da totalidade dos parlamentares.

Para que se tenha uma ideia da distor¢do alocativa e da importancia desse valor de R$
34 bilhoes, vale lembrar que uma politica publica muito relevante — o Censo
Demografico — nao foi incluida no Or¢amento de 2021, devido a alegacdo de falta de
recursos, quando seu custo seria de R$ 2 bilhdes: apenas 6% do valor alocado para
emendas!

Quando analisamos o peso das emendas no total das despesas primarias alocadas para
investimentos, a distor¢do mostra-se ainda mais saliente. Como se pode ver na tabela,
nada menos que 51% de todo o investimento federal ¢ decorrente de emendas!

Além de ja& termos um nivel muito baixo de investimento publico, mais da metade das
emendas ¢ aplicada de forma pulverizada. Esse expediente diminui ainda mais o ja
exiguo espaco para obras de infraestrutura e programas de ciéncia e tecnologia, por
exemplo, que seriam importantes para uma maior produtividade e crescimento
econdmico.



O mesmo processo que vigorou na elaboracao do Orcamento de 2021 esté se repetindo
na LDO para o Or¢amento de 2022. Para completar o enredo, agora acrescentou-se mais
um item de captura de recursos: a elevacao das verbas destinadas ao financiamento
eleitoral, previstas em R$ 5,7 bilhGes. Ainda que parte desses recursos venha da
realocacao de emendas de bancada, fica mais uma vez caracterizado um sistema de
prioridades, que revela a primazia dos interesses dos legisladores em relag@o ao
interesse da sociedade.

Total de investimentos no Orcamento Geral da Unido de 2021, alocados ou ndo por
emendas parlamentares:

R$ bilhdes % do total
Nao emendas (A) 18,1 49%
Emendas (B) 18,9 54%
Individuais 4,9 13%
De bancada estadual 4,3 12%
De relator 9,7 26%
Total (C) = (A) + (B) 37 100%

Fonte: Siga Brasil.

Revisar essa logica ¢ uma exigéncia que sera demandada a quem for eleito em 2022, a
comecar por uma PEC que derrube esses dispositivos, incluindo as emendas
impositivas. Estas ndo fazem parte da tradi¢do da estrutura do presidencialismo
brasileiro. O pais evitaria, assim, as distor¢cdes apontadas na LDO de 2021 e de 2022, na
caminhada do fortalecimento da democracia.

A sabedoria da mudanga, nesse sentido, consistird em separar o joio do trigo,
distinguindo entre o que sdo os interesses legitimos de cada parlamentar
individualmente, por um lado; e o que ¢ um poder abusivo, concedido a um pequeno
grupo de parlamentares da cupula legislativa e, em particular, a figura do relator do
Orgamento, por outro.

Esses sdo temas de uma necessaria “Agenda de Transparéncia”, ja contratada para o
debate publico de 2023.




