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RESUMO

O tema geral deste trabalho € analisar as relagdes que existem entre os
Poderes Executivo e Legislativo quanto as emendas individuais feitas a Lei
Orcamentaria Anual. Contudo, afim de oferecer melhor compreensao do
estudo sobre essas relagbes, buscou-se explicar, em sec¢do inicial do texto,
conceitos relacionados as emendas individuais, tais como os tipos de
emendas, seus valores globais e quantidades permitidas para apresentagéo.
A seguir, através de pesquisa bibliografica, mostrou-se como a relagéo entre
Executivo e Legislativo em relagdo as emendas individuais € entendida pela
doutrina. Na terceira secdo, através da analise de base de dados
orcamentarios, evidenciou-se a relagdo entre Executivo e Legislativo através
da execugao orcamentaria. Por fim, verificou-se que, de maneira diferente do
que as evidéncias empiricas mostram, as emendas individuais ndo sao
consideradas meras moedas de troca por apoio ao Poder Executivo dentro
do Congresso Nacional, fato, porém, que ndo nega sua importancia para os
parlamentares, principalmente quando em busca da reeleigdo. Além disso, foi
possivel verificar diferencas entre a execugcdo orgcamentaria das emendas

individuas de senadores e deputados.

Palavras-Chave: emendas individuais, execu¢do or¢camentaria, Poder

Executivo, Poder Legislativo, Lei Orgamentaria Anual.
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INTRODUCAO

Dentro do ambiente democratico que vigora no Brasil, percebemos
que a representacdo do povo é feita de maneira indireta. Isso significa que a
efetivacdo da vontade popular ndo é feita diretamente pelos detentores dessa
prerrogativa, mas sim por representantes eleitos.

Ainda que muito debatida e analisada, a participacdo direta da
sociedade por meio do denominado “or¢camento participativo” ndo encontrou,
até o presente, real significancia na alocagéo de recursos publicos, ao menos
nas esferas estaduais e federal de nossa nacéo.

No Congresso Nacional, os representantes eleitos tem por
incumbéncia atuar em prol dos interesses de seus eleitores, seja na
elaboragao e apreciacado de projetos de lei, seja na destinagdo de recursos
do orgcamento a obras e investimentos de interesse local. Dessa forma, para
destinar recursos que atendam diretamente a seus representados, o
parlamentar faz gozo do instituto da emenda individual.

Este estudo tem por objetivo a compreensédo da verdadeira relagéo
que existe entre os Poderes Executivo e Legislativo quanto as emendas
individuais apresentadas a lei orcamentaria anual — LOA. Essa relagao foi
abordada dentro do contexto do atual processo legislativo orgamentario, o
qual instituiu-se com a promulgag¢ao da Constituigdo da Republica Federativa
do Brasil, de 1988, e é detalhado por normas dela decorrentes. Os demais
tipos de emendas que podem ser apresentadas quando da apreciagdo do
orcamento pelo Congresso Nacional, entendidas como coletivas -
apresentadas por Bancadas e Comissdes, e as de Relator, ndo fazem parte
do escopo desta analise.

A delimitagdo temporal para o estudo das emendas individuais fez-se
necessaria, uma vez que, tendo este trabalho como objetivo principal a
analise da resultante da relacdo entre Executivo e Legislativo quanto as
emendas individuais, € necessario considerar o modelo de relagdes politicas
atualmente vigente no Brasil, o qual, em muito, é consequéncia direta da
Constituicdo de 1988. Ademais, antes da vigéncia da atual Carta Magna, a
Constituicdo outorgada no periodo antecedente, regime militar, limitava de
forma brusca a atuacido parlamentar quanto a apresentacédo de emendas ao
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orcamento. Nas palavras de Heusi (2010, p. 13), “a Constituicdo de 1988
restabeleceu o direito de os parlamentares contribuirem com a elaboragao
dos orcamentos mediante a apresentacdo de emendas, especialmente as de
despesa.”

A elaboracao e aprovagao das emendas individuais constituem item de
grande criticidade na agenda dos parlamentares. Mais ainda, a execugao
orcamentaria das programacgodes que foram objeto das emendas também é de
extrema importancia para deputados e senadores. A corrente dominante na
literatura sobre o tema demonstra que esses dois fatores — aprovacgao e
execugdo das emendas, sao assim considerados pelos congressistas
brasileiros por haver grande relagdo de “paroquialismo” entre os
parlamentares e seu colégio ou base eleitoral. A respeito do assunto, trabalho
realizado por Heusi (2010, p. 12), cita trechos do artigo elaborado por Martus
Tavares, ex-Ministro do Planejamento, quando de sua saida do Ministério.

“Em oito anos de negociagdo, ndo consegui convencer o
Congresso de que a discussao do Orcamento ndo se pode
resumir a uma busca frenética de recursos adicionais para
custear as emendas dos parlamentares. N&o consegui
convencé-los de que € importante e saudavel para a
democracia, discutir prioridades nacionais, debater a
alocacao estratégica dos recursos. (...) Nao sou contra as
emendas, figue bem claro. Considero legitima a defesa de
recursos para regides, Estados e municipios que formam a
base eleitoral do parlamentar. S6 que essa discussao precisa
inserir-se num contexto mais amplo. O orcamento nao pode
ser visto como uma colcha de retalhos, como a soma de
demandas individuais pulverizadas. Os avangos que
realizamos na elaboragdo da pega orgamentaria, com a
apresentacdo dos gastos em programas que seguem uma
diretriz ditada pelo Plano Plurianual, n&o poderiam
simplesmente ser desconsideradas na negociagdo do
Orgamento com o Congresso. (...) Infelizmente, é isso que
ainda acontece quando entra em jogo a discussdo das
emendas. Elas sdo legitimas na esséncia, mas se tornam
questionaveis quando financiadas com recursos irreais ou
quando sua discussdo ndo € antecedida do debate mais
amplo.”

A politica paroquial é imbuida de grande pobreza e pode distorcer a
atuagdo dos parlamentares dentro do Congresso, assim como a presumida
troca de apoio ao Executivo por execucdo de emendas também pode fazé-lo.
Evidéncias empiricas mostram que a execugcdo das emendas, a qual

depende de autorizagdo do Poder Executivo, normalmente causa alteragao
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de comportamento nos congressistas. Exemplo recente dessa mudancga
comportamental pode ser ilustrado através do impasse criado durante a
apreciacao do PLDO 2012. Deputados e Senadores de oposi¢cdo, mostrando-
se publicamente insatisfeitos e discriminados devido ao baixo grau de
execucgao de suas emendas individuais em relagao a parlamentares de apoio
ao governo, obstruiram todas as tentativas de votagdo do Projeto.
Estabeleceram, também publicamente, durante reunides da CMO, que o
acordo para votagdo do PLDO necessariamente deveria abranger a
execucgao de suas emendas. Apos acordo, o Projeto foi votado e aprovado.

Diante desses fatos, objetivou-se evidenciar os detalhes da relagdo
que de fato existe entre os Poderes Executivo e Legislativo no que diz
respeito a elaboragao, aprovagao e execu¢ao das emendas individuais, uma
vez que, diferentemente das evidéncias empiricas, a literatura recente
passou a rechacar a ideia de moeda de troca tdo amplamente atribuida as
emendas individuais.

Além disso, objetivou-se também, na secéo inicial deste estudo, n&o
somente como etapa necessaria e antecedente a analise da relagéo entre
Executivo e Legislativo, fazer identificacdo, explicagdo e definicdo de
conceitos e normas que incidem sobre o processo legislativo orgamentario
das emendas individuais, motivando-se também por lacuna existente na
literatura em compilar explicacdo sobre essas normas e conceitos em
trabalhos especificos sobre esse tipo de emendas.

Realizou-se levantamento documental e bibliografico afim de trazer ao
campo de discussao a forma como a doutrina compreende a relagao entre os
Poderes Executivo e Legislativo quanto as emendas individuais. Logo apos a
revisdo bibliografica, em seg¢do separada, fez-se pesquisa em bancos de
dados orgamentarios — mantidos pela Consultoria de Orgcamento da Camara
dos Deputados, a qual teve viés qualitativo e quantitativo, uma vez que, além
da quantificacdo dos valores relativos as emendas, fez-se interpretagao
desses dados.
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1. EXPLICACAO SOBRE EMENDAS INDIVIDUAS, CONCEITOS E
NORMAS PERTINENTES AO PROCESSO LEGISLATIVO ORCAMENTARIO

1.1 EMENDAS

A emenda é prerrogativa inerente aos membros do Poder Legislativo
para poderem interagir com projetos de lei que ndo sdo de sua autoria.
Através dela, parlamentares podem incluir, alterar ou suprimir proposicdes,
buscando adequa-las aos interesses de seus representados.

As leis orgamentarias, de iniciativa privativa da Camara dos Deputados
na Constituicdo Republicana de 1889, passaram desde a Constituicdo de
1934, a ser de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica. Assim, aos
parlamentares restou exercerem a prerrogativa da apresentagdo de emendas
ao que foi proposto pelo Executivo.

As emendas propostas ao projeto de lei orcamentaria anual podem ser
apresentadas individualmente ou de forma coletiva — sdo as emendas de
Comissdes ou Bancadas. Por serem elaboradas tanto por deputados quanto
por senadores, existem normas especificas para que elas sejam
apresentadas, as quais estdo presentes no Regimento Comum do Congresso
Nacional, sendo tratadas com mais especificidade na Resolugdo n° 1, de
2006 — CN. O art. 166 da CF/88 e o parecer preliminar também determinam
regras para apresentacdo de emendas a proposta orgamentaria anual.

Para serem admitidas, devem ainda estar de acordo com o PPA, LDO
e Lei Complementar n°® 101, de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF e
demais normas financeiras. No ambito da CMO existe o Comité de
Admissibilidade de Emendas - CAE, responsavel por verificar a obediéncia ao
ordenamento legal pertinente.

Considerando-se o reflexo da iniciativa parlamentar sobre a
programacao orgamentaria aprovada pelo Congresso Nacional, pode-se

classificar as emendas como:

* Emenda Pura: aquela que permite ter sua autoria identificavel

durante a execucdo do orgamento, uma vez que a emenda
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apresentada deu origem a programagao unica, nao existente na
proposta enviada pelo Poder Executivo e ndo foi emendada por

outros parlamentares.

* Emenda Aglutinada: acontece quando, durante a apreciagdo do
PLOA, diversos autores apresentam emendas para 0 mesmo
objeto — agéo, e também para a mesma localidade geografica —
subtitulo, ou a programacéo objeto da emenda ja constava de
proposta do Executivo. Dessa forma, a dotacdo da
programacao que foi emendada por diversos autores sera
composta pelo somatério de todos os valores que ali
coincidiram, tornando a execug¢ao orcamentaria das emendas

nao identificavel.

* Considera-se Emenda Paroquial quando caracteriza-se a
atuagado parlamentar visando apenas demandas locais de seu

colégio eleitoral, em detrimento a planos e programas nacionais.

1.2 TIPOS DE EMENDAS CONFORME RESOLUGAO N° 1/2006 - CN

1.2.1 EMENDAS A DESPESA

De acordo com o art. 37 da Resolugcdo n°® 1/2006 — CN, as emendas a
despesa serdo classificadas como de remanejamento, de apropriagado ou de
cancelamento.

remanejamento: propde acréscimo ou inclusdo de dotagbes e,
simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a anulagao equivalente
de dotagdes constantes do projeto, exceto as da Reserva de Contingéncia.

apropriacdo: propde acréscimo ou inclusdo de dotagdes e,
simultaneamente, como fonte de recursos, a anulagcdo equivalente de
recursos da Reserva de Recursos e/ou outras dotacdes, definidas no parecer

preliminar.
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cancelamento: propde, exclusivamente, a reducdo de dotacdes
constantes do projeto.

1.2.2 EMENDAS A RECEITA
Inclusdo, exclusao ou modificacdo em rubrica ou valores da previsido
da receita do projeto de lei orgamentaria; porém, apenas no caso de erros ou

omissoes e de renuncia.

1.2.3 EMENDAS AO TEXTO
As emendas ao texto subdividem-se em quatros tipos:

aditiva: acrescenta-se a outra proposigao;

* modificativa: altera a proposicdto sem a modificar

substancialmente;

* supressiva: erradica qualquer parte de outra proposicéo; e

* substitutiva: apresenta-se como sucedanea a parte de outra
proposicao. Referem-se a modificagcbes na parte inicial do
projeto de lei orgamentaria que contém o texto - ndo incluindo

os quadros das especificacdes de receitas e despesas.

1.3 EMENDAS EM RELACAO AO AUTOR

De acordo com o atual ordenamento juridico, pode-se elencar a
existéncia de quatro tipos de emendas em relagao a autoria: individuais, de
bancadas, de comissdes e de relator.

1.3.1 INDIVIDUAIS

Sao emendas apresentadas pelos 594 parlamentares - 513 deputados
e 81 senadores, a lei orcamentaria anual. Possuem a caracteristica de
“carimbarem” o orgamento com a vontade individual do parlamentar, a qual

espera-se refletir a vontade de seus representados. Sao classificadas como



18

de apropriagdo e o valor global para elas sera definido anualmente através
do Parecer Preliminar, o qual também determinara a programagao passivel
de emendas e quantidade a ser apresentada — limite maximo de 25 por

mandato.

1.3.2 COLETIVAS

S&o0 apresentadas através de um colegiado de parlamentares e
classificam-se em dois tipos:

comissdes: propostas por comissdes permanentes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. Devem possuir relagdo com a area tematica
da comissao e tratar de assuntos de carater nacional. As regras para que
sejam apresentadas estdo presentes nos artigos 43 a 45 da Res. n® 1, de
2006 — CN.

bancadas estaduais: sdo elaboradas pelo colegiado de parlamentares
que representam uma unidade da Federagdo. Normalmente tratam de obras
estruturantes e de grande vulto. As normas para apresentagao encontram-se
nos artigos 46 a 48 da Res. n° 1, de 2006 — CN.

1.3.3 EMENDAS DE RELATOR

A Res. n° 1, de 2006 — CN, prevé a apresentacdo de emendas por
parte do Relator-Geral do PLOA, Relator da Receita e pelos Relatores
Setoriais. Em relacdo a apresentacdo de emendas a despesa pelos
Relatores, existe restricdo imposta no art. 144:

“Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar
emendas a programacgao da despesa com a finalidade de:

| — corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

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

Il — atender as especificacbes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo Unico. E vedada a apresentagéo de emendas que
tenham por objetivo a inclusdo de programagao nova, bem
como o acréscimo de valores a programacgdes constantes
dos projetos, ressalvado o disposto no inciso | do caput € nos
Pareceres Preliminares.”
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1.4 EXERCICIO DO MANDATO COMO CONDICAO PARA
APRESENTAGCAO DE EMENDAS

Por serem tratadas pelos parlamentares como o melhor meio de
mostrar ao seu colégio eleitoral os resultados de seu trabalho, as emendas
individuais sempre foram objeto de disputas. Algumas vezes, essas disputas
surgem entre titulares e suplentes de mandatos, decorréncia de ma
interpretacdo regimental. Para evitar situagbes que causem duvidas quando
da apresentagao de emendas, deve-se considerar o que € transcrito pelo art.
141 da Res. n°1, de 2006 — CN: “Art. 141. Somente serdo consideradas as
emendas propostas por parlamentar que estiver no exercicio do mandato no
dia do encerramento do prazo de apresentagdo de emendas’.

O dispositivo acima transcrito foi criado com o intuito de evitar
situagcdes dubias quanto ao direito de apresentacdo de emendas. Por
exemplo, seja considerada hipétese onde um deputado, titular do mandato,
precisa afastar-se e seu respectivo suplente assume o cargo exatamente no
periodo de apreciagdo do PLOA pelo Congresso Nacional.

Tal situacdo, que ocorre com razoavel frequéncia, pode criar
equivocos entre os parlamentares sobre quais emendas deverdo ser
recebidas: as do titular, as do suplente ou ambas. Contudo, a redagao do art.
141 ¢é bastante clara e considera como aceitas apenas as emendas de
parlamentar em exercicio do mandato no dia do encerramento do prazo de
apresentacao destas.

Assim, temos apenas dois desfechos possiveis para a situagao
apresentada: caso o suplemente esteja exercendo o mandato ao final do
prazo de entrega, suas emendas serdo consideradas. Caso o titular retorne,
mesmo que no ultimo dia do prazo para recebimento de emendas, sera ele o
detentor do direito de apresentar outras emendas individuais, sendo estas
ultimas consideradas para fins de apreciacéo pela CMO.

Apesar de a redacao do art. 141 ser clara e considerar como aceitas
apenas as emendas de parlamentar em exercicio do mandato no dia do
encerramento do prazo de apresentagao, ndo raramente existem tentativas

de manobras que buscam burlar a norma acima evidenciada. Uma das que
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mais se repete estrutura-se da seguinte forma: o titular do mandato elabora e
apresenta suas emendas antes de findo o prazo para apresentacéo destas.
Logo em seguida, licencia-se do cargo e o suplente realiza o mesmo
procedimento em relacdo as emendas. Na visdo dos parlamentares que
tentaram este tipo de manobra, ambos conseguiram apresentar suas
emendas e serao contemplados. Porém, como visto acima, apenas aquele
que estiver em exercicio do mandato quando do encerramento do prazo tera

suas emendas individuais consideradas.

1.5 VALORES DESTINADOS AS EMENDAS INDIVIDUAIS

O valor total do conjunto das emendas individuais apresentadas sera
definido no Parecer Preliminar, conforme art. 52, Il, i, da Resolugcédo n°1, de
2006, do Congresso Nacional.

Os recursos para atendimento das emendas serdao disponibilizados
através da Reserva de Recursos, a qual € composta por:

a) dotagcdo da reserva de contingéncia disponivel para apropriagao
pelo Congresso;

b) reestimativa das receitas aprovada pelo Plenario da CMO;

c) outros recursos, tais como superavit primario verificado no exercicio.

Para melhor compreensdo sobre a apresentacdo e composicao
desses valores, segue, a titulo de exemplo didatico, o Demonstrativo da
Reserva de Recursos, presente no Anexo Il do Parecer Preliminar ao PLOA
2009:
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Valores em R$ mil

SUBTOTAL TOTAL

1- RESERVA DE RECURSOS - DISPONIBILIDADES TOTAIS 15.076.456
1 - REESTIMATIVA DE RECEITAS - RELATORIO DA RECEITA 9.249.266

1.1 - REESTIMATIVA POSITIVA 9.966.073

1.2 - REESTIMATIVA NEGATIVA 716.807
2 - RESERVA DE CONTINGENCIA - SEQ.006022 4.527.190
3 - EXCESSO DE SUPERAVIT PRIMARIO / AUMENTO DE RECEITAS FINANCEIRAS 1.300.000
Il - DEDUGOES 9.150.155
1 - ATENDIMENTO DE EMENDAS INDIVIDUAIS* 5.940.000
2 - TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS 1.370.155

2.1- TRANSFERENCIA DE IR E IPI A ESTADOS E MUNICIPIOS 1.367.530

2.2- TRANSFERENCIA DA CIDE A ESTADOS E MUNICIPIOS

2.3- TRANSFERENCIA DO SALARIO EDUCACAO

2.4 - TRANSFERENCIA DE IOF-OURO A ESTADOS E MUNICIPIOS

2.5- TRANSFERENCIA DE ROYALTIES A ESTADOS E MUNICIPIOS

2.6 - TRANSFERENCIA A ESTADOS E DF - ESPORTES 2.624
3 - DESPESAS DEFINIDAS NO RELATORIO PRELIMINAR E EMENDAS DE RELATOR 540.000
4 - RESERVA PARA AUXILIO FINANCEIRO AOS ESTADOS, DISTRITO FEDERAL E MUNICIPIOS
PARA FOMENTO DAS EXPORTAGOES 1.300.000
1ll - RESERVA DE RECURSOS - DISPONIBILIDADES LIQUIDAS 5.926.301
RESERVA DE RECURSOS - DISTRIBUIGAO 5.926.301
1 - BANCADAS ESTADUAIS (25%) 1.481.575
2 - RELATORES SETORIAIS - BANCADAS E COMISSOES (55%) 3.259.466
3 - RELATOR-GERAL - BANCADAS E COMISSOES (20%) 1.185.260

EMENDAS DE COMISSAQ - ATENDIMENTO MINIMO (art. 57, §2°, da Resolugdo n° 1/2006-CN) 688,945

(15%) :

(*) R$ 10,0 milhdes por mandato parlamentar (item 10 do Parecer Preliminar)

Fonte: Parecer Preliminar ao PLOA 2009.

De posse dos valores que compdéem a Reserva de Recursos, cabe ao
Relator-Geral a critica tarefa de determinar o valor que sera reservado para
atendimento as emendas individuais. Como ja visto anteriormente, essa
determinacdo sera expressa através do Parecer Preliminar. Contudo, a
depender da situacdo politica que envolve a elaboracdo do Parecer, o
Relator-Geral pode estabelecer regra vinculando percentuais ou quantias do
valor global destinado as cotas individuais para aplicagdo em determinadas
acoes.

Na apreciagcédo dos PLOAs 2004, 2006 e 2007, foi determinado que, no
minimo, 30 % do valor global das emendas deveriam ser aplicados em agdes
e servicos de saude, constantes da programacdo de trabalho do o6rgédo
Ministério da Saude — 36.000. Ja no PLOA 2012, obrigatoriamente dois, dos
R$ 15 milhdes destinados as emendas individuais deveriam ser alocados na
acao 8581 - Estruturacdo da Rede de Servigcos de Atengao Basica de Saude.
A seguir, tabela que mostra a evolugdo dos valores disponiveis para

emendas individuais:
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TABELA 1
Evolugao dos valores da cota de emendas individuais (2004 a 2012)
Projet Lei rescimento em relaca
Orgaer:n?é(:iea Ae;mual e [melEelEL, O [R5 CaES:noZnt?areior, :r:%ZO
2004 2.500.000,00* -
2005 3.500.000,00 40,00
2006 5.000.000,00* 42,86
2007 6.000.000,00* 20,00
2008 8.000.000,00 33,33
2009 10.000.000,00 25,00
2010 12.500.000,00 25,00
2011 13.000.000,00 4,00
2012 15.000.000,00** 15,38

Fonte: Pareceres Preliminares. Elaboragao do autor.

* No minimo 30% do valor global das emendas deveriam ser aplicados em agdes e servigos de saude, constantes
da programagcéo de trabalho do 6rgédo Ministério da Saude — 36.000.

** Obrigatoriamente 2 milhdes deveriam ser destinados a agdo 8581 - Estruturacdo da Rede de Servigos de Atengao

Basica de Saude.

Como € possivel perceber na Tabela 1, os valores destinados as
emendas individuais vem aumentando ao longo do tempo. N&o houve um
ano sequer sem aumento desses valores. Comparando-se a cota
disponibilizada em 2004 com a de 2012, temos que esse montante foi
majorado em impressionantes 500%.

Sem duvida, esse crescimento anual, bem como os valores que
sofreram expanséo de elevado grau ao longo do tempo, chamam a atencao
quando se realiza uma analise do instituto das emendas individuais. Houve
aumento muito acima do verificado para o PIB e para a inflagdo no periodo.
As possiveis causas para esse exacerbado crescimento serdo discutidas na
secdo seguinte, a qual trata das relagbes entre o Poder Executivo e
Legislativo quanto a emendas individuais.
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1.6 QUANTIDADE DE EMENDAS INDIVIDUAIS POR PARLAMENTAR

De acordo com Mognatti (2008), a interagdo dos parlamentares com o
PLOA acontece através da apresentacdo de emendas individuais.
Atualmente, elas estdo limitadas ao numero maximo de 25, tanto para
deputados quanto para senadores. Portanto, a cada um dos 594
parlamentares que integram o Congresso Nacional — 513 deputados e 81
senadores, foi determinado um limite maximo, fato que nao impede que, por
cada um deles, seja apresentado numero de emendas menor que 25, ou
mesmo que seja apresentada somente uma. Ha, inclusive, parlamentares
que abrem méao dessa prerrogativa. A cada PLOA, cabera ao Parecer
Preliminar determinar o limite maximo de emendas individuais.

A regra que, atualmente, determina a quantidade maxima de emendas
individuais que podem ser apresentadas faz-se presente no art. 49 da Res. n°
1, de 2006 — CN. Assim versa o referido dispositivo:

“Art. 49. Cada parlamentar podera apresentar até 25 (vinte e
cinco) emendas ao projeto, cabendo ao Parecer Preliminar
fixar o valor total do conjunto das emendas a serem
apresentadas, por mandato parlamentar, nos termos do art.
52, 11,i.”

E importante levar em consideracdo que desde o estabelecimento do
atual processo para elaboragao e apreciacdo do orcamento, determinado
pela CF/88, nem sempre houve limite estabelecido, em qualquer dispositivo
legal, para a quantidade de emendas individuais a serem apresentadas.
Apenas quando da apreciagao do PLOA 1992, com a edigdo da Resolugao n°
1, de 1991 — CN, inseriu-se essa limitagao.

Nos ultimos cinco PLOAs — 2008 a 2012, o Parecer Preliminar permitiu
a apresentacado da quantidade maxima de emendas admitidas pela Res. n° 1,
de 2006 - CN, ou seja, 25 por mandato parlamentar. Mas houve periodos em
que a quantidade estabelecida foi menor que 25, a exemplo dos PLOAs 2004
a 2007, os quais determinaram a apresentacdo de até 20 emendas por
parlamentar.

Quando analisado individualmente, o numero maximo de 25 emendas
por parlamentar ndo parece causar impacto. Porém quando considera-se a

hipétese de que em um universo composto por 594 congressistas todos
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podem apresentar o0 maior numero possivel de emendas durante a
apreciacdo de um determinado PLOA, chega-se ao numero total de 14.850.

Obviamente, ha grande esforco e mobilizagdo administrativa para
recebimento destas emendas, bem como para analise de sua admissibilidade
e aceitagao por parte dos Relatores. A seguir, discorrer-se-a sobre a forma
de recebimento das emendas individuais e apreciagdo destas pelos
Relatores.

Administrativamente, o recebimento dessas emendas, e também das
de outros tipos, é realizado pela Secretaria da CMO. Anualmente, os
parlamentares recebem uma senha, distribuida nesta mesma Secretaria, que
prové acesso ao sistema eletrénico para elaboracdo de emendas. Dentro
desse ambiente virtual, deputados e senadores elaboram seus lotes, sempre
observando os parametro estabelecidos pelo parecer preliminar.

Apos elaborados, os lotes com as emendas s&o enviados
eletronicamente para processamento na CMO, mas o procedimento nao
encerra-se com o envio por meio digital. Ainda é necessario que o
parlamentar imprima o recibo gerado pelo sistema de envio, assine-o e faga a
entrega fisica deste na Secretaria da Comissdo. Esta ultima etapa é
duramente criticada por parlamentares e suas assessorias, uma vez que a
conferéncia manual dos lotes enviados com os recibos apresentados, tende a
morosidade e ja existem solug¢des tecnoldgicas que permitem simplificar o
processo.

Assim, recentemente teve inicio, no ambito da CMO, projeto para
permitir que parlamentares apresentem suas emendas exclusivamente por
meio eletrbnico, eliminando a necessidade de comparecer fisicamente a
Secretaria da Comissdo. Esse projeto tem como base a autenticagao digital
de documentos.

Aposs o recebimento das emendas individuais pela Secretaria da CMO,
os Relatores Setoriais devem proceder a analise destas, de acordo com a
area tematica a que fizerem referéncia. Salvo as individuais inadmitidas —
aquelas que ferem o ordenamento legal do processo legislativo orgamentario,
esmagadora maioria delas é acatada pelos Relatores Setoriais e aprovada de
forma sumaria no Plenario da Comissdo. Raros sdo os casos de emendas

individuais rejeitadas.



25

A respeito, Limongi e Figueiredo (2008, p. 98) concluem: “Com efeito,
a consulta aos bancos de dados do Congresso Nacional demonstra que, com
rarissimas excecgdes, todas as emendas individuais sdo aprovadas, sem

qualquer deliberacéao real.”

1.7 O PARECER PRELIMINAR, RELATOR GERAL E AS EMENDAS
INDIVIDUAIS

O Parecer Preliminar comegou a ser empregado somente durante a
apreciagcao do PLOA 1992, com a edicdo da Resolucdo n° 1, de 1991 — CN.
A cada PLOA que tramita no Congresso Nacional, € elaborado um Parecer
exclusivo, cabendo ao Relator-Geral a competéncia para apresenta-lo,
necessitando de posterior aprovagao do Plenario da CMO. Sua fungao é
estabelecer critérios para a apresentacdo de emendas e também para a
elaboragdo do relatorio do projeto pelo Relator-Geral e pelos Relatores
Setoriais.

De certa forma, as normas que tratam do Parecer Preliminar na Res.
n° 1, de 2006 — CN colocam o Relator-Geral em posicdo de vantagem
perante os demais parlamentares. Em primeiro lugar, permitem que ele
proprio defina os parametros que tera de observar para elaborar o relatério
ao PLOA. Em segundo lugar, a prerrogativa de determinar critérios para
apresentacdo de emendas permite que sejam criadas situagbes inéditas
dentro do processo legislativo orgamentario.

Como exemplo, recentemente, durante a apreciacédo do PLOA 2012, o
Relator-Geral, Deputado Arlindo Chinaglia, criou um tipo de emenda
chamada de “emenda de iniciativa popular”.

O mecanismo de funcionamento dessas emendas nada mais foi, em
verdade, do que a ampliacdo dos poderes do Relator-Geral para
emendamento ao Projeto. Sob a justificativa de aumentar a participagdo da
populagdo no processo legislativo orgamentario, houve a inser¢cdo, no
Parecer Preliminar, de excegcdo a regra que proibe a apresentagdo de
emendas de relator tendo por objetivo a inclusdo de subtitulos novos ou o
acréscimo de valor de dotagdes constantes no PLOA 2012.

Essa regra, exclusiva para o Relator-Geral, permitiu que por ele
fossem apresentadas emendas para implementagdo de politicas publicas



26

prioritarias de apoio aos pequenos municipios, os quais deveriam indicar uma

emenda a ser feita nas seguintes agoes:

8581 - Estruturagao da Rede de Servigos de Atencdo Basica de
Saude;

7652 - Implantacdo de Melhorias Sanitarias Domiciliares para
Prevencéo e Controle de Agravos;

10GD - Implantacdo e Melhoria de Sistemas Publicos de
Abastecimento de &agua em municipios de até 50.000
habitantes, exclusive de regides metropolitanas ou regides
integradas de desenvolvimento econémico (RIDE);

10GE - Implantagdo e Melhoria de Sistemas Publicos de
Esgotamento Sanitario em municipios de até 50.000 habitantes,
exclusive de regides metropolitanas ou regides integradas de
desenvolvimento econémico (RIDE);

10GG - Implantagdo e Melhoria de Sistemas Publicos de
manejo de residuos soélidos em municipios de até 50.000
habitantes, exclusive de regides metropolitanas ou regides
integradas de desenvolvimento econémico (RIDE);

8933 — Servico de Atencdo as Urgéncias e Emergéncias na

Rede Hospitalar.

Os municipios deveriam, ainda, observar os seguintes limites

financeiros maximos para a proposi¢cdo das emendas:

municipios com até 5.000 habitantes, R$ 300.000,00;
municipios de 5.001 até 10.000 habitantes, R$ 400.000,00;
municipios de 10.001 até 20.000 habitantes, R$ 500.000,00; e
municipios de 20.001 até 50.000 habitantes, R$ 600.000,00.

Ainda que suscetivel a interferéncias, o Parecer Preliminar representa

grande avango dentro do sistema de elaboragdo or¢gamentaria vigente no

Brasil. Antes de sua existéncia, havia poder concentrado de forma demasiada

nos Relatores, em especial no Relator-Geral.
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Continuando a analisar as nhormas que tratam do Parecer na Res. n° 1,
de 2006 — CN, encontramos determinagcédo para que ele seja composto de
duas partes: Parte Geral e Parte Especial.

Explicando de forma sintética a Parte Geral, ela devera conter analise
da conjuntura fiscal, econdmica e orgamentaria. Ja a Parte Especial, também
de forma sintética, devera tratar das condicbes para apresentagcdo dos
relatorios, questdes relativas as dotagbes — remanejamento e cancelamento,
entre outros aspectos definidos no art. 52. Assim, sob a ética do tema central
deste estudo, na Parte Especial do Parecer Preliminar sao definidas as
questdes mais relevantes, tais como numero maximo e valores destinados as
emendas individuais - tdpicos anteriormente comentados, além da

programacao passivel de emendas.

1.7.1 PROGRAMACAO PASSIVEL DE EMENDAS INDIVIDUAIS

Em 2007, durante a apreciacdo do PLOA 2008, pela primeira vez o
Parecer Preliminar trouxe determinagdo sobre a programacido que seria
passivel de emendamento individual. A seguir, o texto que fez mencéo a
referida programacao:

Para fins de cumprimento do disposto no art. 50 e 52, 1l, k, da
Resolugdo no 1/2006-CN, as emendas individuais deverao
observar a programagdo passivel de emendamento
constante do Anexo Il — Programacgéao Passivel de Emendas
Individuais deste Parecer. (falta citagao)

Eis o que foi determinado no Anexo lll — Programagao Passivel de
Emendas Individuais:

Para efeito do que dispde o art. 50, inciso |, da Resolugéo no
1/2006-CN, toda a programacgéo constante do Projeto de Lei
Orgcamentaria para 2008 é passivel de ser objeto de
emendas individuais, exceto aquelas com indicios
irregularidades graves apontadas pelo Tribunal de Contas da
Unido — TCU, cuja lista encontra-se disponivel na pagina da
CMO na Internet (falta citagao)

Quando da apreciaggo do PLOA 2009, novamente o Parecer
Preliminar trouxe regras impondo restrigdo quanto a programacéao passivel de
emendas. Desta vez, o item 12 da Parte Especial fez a determinagao:

Para fins de cumprimento do disposto no art. 50 e 52, Il, k, da
Resolucédo no 01/2006-CN, toda a programacéo constante do
PLOA 2009, além da inclusao de programacgdes novas que
sejam compativeis com o Plano Plurianual, é passivel de ser
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objeto de emendas individuais, observada a restrigdo do item
7 deste Parecer (falta citagao)

A restricdo imposta pelo item 7 do Parecer diz que somente poderiam
ser apresentadas por bancadas e comissbées as emendas a despesa, de
apropriagdo e de remanejamento, propondo a inclusdo ou o acréscimo de
dotagdo com indicador de resultado primario igual a trés - RP 3, referentes ao
Projeto Piloto de Investimentos Publicos — PPI.

Para o PLOA 2010, foi mantida a mesma regra em relagdo a
programacao passivel de emendas individuais, havendo apenas modificagcao
textual. Assim, em vez de o RP 3 fazer referéncia ao Projeto Piloto de
Investimentos - PPI, passou a referir-se ao Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC. Nos Pareceres Preliminares dos PLOAs 2011 e 2012,
esse mesmo texto foi repetido.

1.8 O PROCESSO DE CRIACAO DA RESOLUCAO N° 1, DE 2006, DO
CONGRESSO NACIONAL

A CF/88 estabeleceu em seu art. 166, § 1° as competéncias inerentes
a CMO. A seguir, como versa a Carta Magna:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orgamentarias, ao orcamento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1° - Cabera a uma Comissdo mista permanente de
Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste
artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo
Presidente da Republica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicao e
exercer o acompanhamento e a fiscalizagcdo orgamentaria,
sem prejuizo da atuacdo das demais comissdes do
Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com
o art. 58

Em decorréncia desse dispositivo constitucional, o Poder Legislativo
precisou ajustar o Regimento Comum do Congresso Nacional, de maneira a
regular o funcionamento da CMO. Apenas no ano de 1991 foi editada a
primeira Resolugcédo sobre o tema. Portanto, desde a promulgagdo da atual
Constituicdo, em 5 de outubro de 1988, até a edigdo da Resolugao n° 1, de
1991, do Congresso Nacional, ndo houve normativo especifico para regular a
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apreciacao do orcamento pela Comissao Mista.

Isso culminou num processo legislativo orgamentario balizado por
normas constitucionais e regimentais néo especificas e que por sua vez, nao
impunham limites a atuagdo dos Relatores nem normas claras sobre

apresentacao de emendas.

A regulamentacdo da apreciacdo do orgamento pelo Congresso,
através das Resolugbes que acrescentam ao Regimento Comum normas
com carater de especificidade sobre o funcionamento da CMO e outros
aspectos do processo legislativo, teve a mensuragdo de sua importancia
observada em trabalho feito por Sanches (1996, p. 7).

As Resolugbes do Congresso Nacional sobre matéria
orcamentaria sdo a maior evidéncia de que o Parlamento
procurou ajustar-se, rapidamente, aos novos papéis que lhe
foram deferidos pela Constituicdo de 1988. Nesse sentido
merece particular destaque a edigdo da Resolugdo no 1, de
17 de maio de 1991 -- logo aperfeicoada pela Resolugao no
1, de 1993 --, instituindo normas basicas de funcionamento
da Comissédo Mista de Orgamento (CMO), de articulagdo do
padrdo de parecer- preliminar -- mantido e aprimorado nos
exercicios subsequentes (orientado para a transparéncia nos
procedimentos, fixacdo de regras claras e mutuamente
excludentes e para a limitagdo dos poderes dos relatores) --
e o langamento das bases para que as estruturas técnicas do
Congresso Nacional pudessem “fechar” os Orgcamentos sem
0 concurso dos técnicos e estruturas do Poder Executivo.

Saliente-se que as Resolug¢des do Congresso Nacional, tanto
quanto as da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
constituem-se em atos com forca de lei quando relacionadas
ao exercicio das competéncias exclusivas dessas
instituicbes. Tanto isso é verdade que a maior parte das
competéncias privativas fixadas nos arts. 49, 51 e 52 da
Constituicdo -- entre as quais o controle sobre o
endividamento da Unido, dos Estados e dos Municipios --
sdo normatizadas ou formalizadas por meio desse
instrumento legal ou dos decretos legislativos.

Ao entrar em vigéncia, a Resolugdo n° 1, de 1991, do Congresso
Nacional, ndo trouxe em seu texto dispositivo visando a imposicéo de limites
sobre a atuacdo individual dos parlamentares no PLOA. Em verdade, apesar
de haver uma secéao tratando especificamente das emendas, percebe-se que
as normas ali presentes tratam de termos gerais, aplicaveis a todos os tipo de

emendas.
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Conforme demonstrado através do entendimento de Sanches (1996),
rapidamente essa norma foi aperfeicoada, através da edicdo da Resolugao n°
1, de 3 de junho de 1993. Uma das alteragdes mais relevantes para o
processo orgamentario, foi a nova redagao conferida ao art. 15 da Resolugao
n° 1, de 1991.

Art. 15. Cada Parlamentar podera apresentar, a qualquer
titulo, até 50 (cinquenta) emendas, excluidas as previstas no
inciso Il do art. 16.

A sequir, o texto do art. 16, Il

Art. 16. Poderdo ser também apresentadas Emendas
Coletivas, cuja iniciativa cabera:

[..]

Il — aos Partidos Politicos com representagdo no Congresso
Nacional, que serdo encabecadas por seus lideres e
assinadas pela maioria absoluta das respectivas bancadas,
na propor¢do de 1 (uma) emenda para grupo de 10 (dez)
Parlamentares ou fracdo, garantindo o minimo de 1 (uma)
emenda por Partido.

Percebe-se que houve evolugdo do processo legislativo orgamentario
guando da adoc¢ao de nova redacéo ao art. 15 da Resolugcédo n°® 1, de 1991.
Houve a transicdo de um ambiente que permitia a atuacéo individual dos
parlamentares de forma livre, quanto ao numero de emendas, para uma
racionalizagdo desta quantidade por parte do Congresso Nacional. Fixou-se
que cada parlamentar apresentaria, a qualquer titulo, no maximo 50
emendas, a excec¢do das emendas de partidos politicos.

Apds denuncias de corrupgao, foi instalada a CPI do Orgamento, em
1993. Os frutos dessa investigagdo renderam a elaboragcdo de novas regras
acerca do processo legislativo orgamentario, buscando evitar que os
episédios de corrupcdo pudessem ser repetidos. Assim, foi editada a
Resolugéo n° 2, de 1995, do Congresso Nacional. Para Figueiredo e Limongi
(2002, p. 316), “esta resolugcédo altera radicalmente a maneira pela qual o
Congresso se envolve no processo or¢amentario, redefinindo o papel do
relator geral e disciplinando o atendimento da demanda parlamentar.”

As mudancgas trazidas pela Resolugédo n° 2, de 1995 — CN permitiram
maior transparéncia e controle ao processo legislativo orgamentario,
principalmente por aumentar o carater colegiado pertinente as decisdes dos

Relatores e atribuir limitacdes as emendas por eles apresentadas, uma vez
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que procurou-se limita-las a corre¢gées e omissdes identificadas no projeto
original (Figueiredo e Limongi, 2002).

ApOs seis anos de vigéncia da Resolugéo n° 2, de 1995 — CN, buscou-
se aprimorar o processo de apreciacdo do orcamento, com a edicdo da
Resolugcdo n° 1, de 2001 — CN. Em decorréncia da edicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, houve ajustes ocorridos nas areas relativas a
matérias de cunho fiscal e financeiro. As subcomissdes até entdo existentes
sdo substituidas por areas tematicas e ocorre a institucionalizagdo dos
Comités de apoio aos Relatores, inclusive o da Receita. Contudo, a nova
Resolu¢cdo ndo conseguiu contornar o problema conhecido como emendas
‘rachadinhas”. Essas emendas eram a transformacdo de emendas coletivas
em individuais, através da indicagdo de programagao genérica.

O processo funcionava da seguinte forma: as emendas apresentadas
por bancadas estaduais continham programagdes genéricas, as quais nao
indicavam o municipio onde seria aplicado o recurso. Apds aprovadas, 0s
parlamentares da bancada procuravam os ministérios responsaveis pela
execugao orgamentaria e indicavam, cada qual, municipios de seu interesse
para serem beneficiados com os recursos da emenda.

A respeito do assunto, Pereira e Mueller (2002, p. 8) citam trecho da
entrevista do Deputado Sérgio Miranda, integrante da CMO em 2001,
concedida em 13/11/2001:

[...] € 6bvio que ha uso eleitoral, pois vincula a obra ao
deputado ou senador. E sdo todas obras localizadas e em
geral de baixo valor em dinheiro e grande apelo popular. Isso
€ uma distorcdo do espirito da emenda coletiva, criada para
atender obras estruturais nos estados. Esta pratica vem
aumentando consideravelmente nos Uultimos anos, onde
quase 40% das emendas coletivas estao sendo usadas para
atender a obras eleitorais de deputados e senadores no
Orcamento da Uniao de 2002.

A Resolugédo n°® 1, de 2006 — CN, em vigor, conseguiu contornar o
problema, ao determinar que as emendas de bancada estadual deverao
identificar de forma precisa o seu objeto, vedada a designagédo genérica de
programacao que possa contemplar obras distintas ou possam resultar, na
execucgao, em transferéncias voluntarias, convénios ou similares para mais

de um ente federativo ou entidade privada.
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As demais questdes relevantes para o processo legislativo das
emendas individuais expressas pela Resolugdo n° 1, de 2006 — CN foram
anteriormente citadas. Como visto, essa Resolucdo é fruto de evolugdo do
processo de apreciacdo orcamentaria, buscando sempre a distribuigao
equitativa dos recursos e distribuicdo do poder. Citando Heusi (2010, p. 19):

A Resolugao de n° 1, de 2006, estabeleceu normas sobre a
tramitagdo das matérias submetidas a CMO, alterou
sensivelmente as normas para apresentacido das emendas,
principalmente no que tange as emendas de despesa, cujas
normas preveém diferentes tipos de emenda e autoria.
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2. AS RELACOES ENTRE OS PODERES EXECUTIVO E LEGISLATIVO E
AS EMENDAS INDIVIDUAIS.

Como visto, tem-se como uma visdo inicial do processo de
emendamento ao projeto de lei orgamentario pelos congressistas que esse
sistema serve como um meio dos parlamentares se reelegerem. Utiliza-se do
orcamento publico como meio de manter praticas de distribuicdo de benesses
para seus eleitores.

Apds o Regime Militar e o advento da Constituicdo de 1988, houve a
alteragao de uma série de regras vigentes, modificando o processo legislativo
orcamentario. Devido ao federalismo e descentralizagdo de recursos, o
governo passou a ter de planejar melhor seus planos e programas, que antes
eram concentrados no Poder Executivo.

Assim, foi criado através dos mecanismos constitucionais alguns
institutos de planejamento e coordenacgao, tanto a médio prazo, através do
PPA, quanto a curto prazo, mas por meio de duas legislagdes orcamentarias
-LDO e LOA.

A primeira visdo desse processo no Brasil foi retratada por alguns
autores, defendendo que, mesmo com essas novas perspectivas quanto ao
processo legislativo orgamentario, houve a manutengdo de um Legislativo
enfraquecido, frente a um Presidente com fortes poderes legislativos. Esse
detinha a possibilidade de edicdo de medidas provisorias e prerrogativas
exclusivas para a iniciativa de leis, inclusive orgamentarias.

Uma vez que o Congresso Nacional, quando da eleigdo de deputados,
se compde pelo sistema proporcional e de lista aberta, com magnitudes altas
por distrito, esse estimula um sistema politico em que a coalizdo se faz
necessaria para a governabilidade do pais. Como afirma Lijphart (1994), em
seu estudo sobre a influéncia dos sistemas eleitorais e sua consequéncia
para o sistema politico, “[...]Jos sistemas eleitorais de representagao
proporcional com distritos de magnitude tendem a gerar sistemas politicos
multipartidarios e governos de coalizado” (Lijphart, 1994)

Assim, embora o Poder Executivo tenha prerrogativas especiais,
conferidas pela Constituicdo Federal de 1988, ao mesmo tempo teria que
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conseguir uma coesdo artificial do Parlamento, utilizando-se da previsdo e
execucao orcamentaria de recursos para politicas publicas locais.

[...] como o presidente controla a execugdo orgamentaria, o
Executivo poderia trocar os recursos que os parlamentares
querem levar as suas bases eleitorais pelos votos que
necessita para aprovar sua agenda. A liberacdo de recursos
do orgamento, portanto, seria o meio utilizado pelo Executivo
para obter o apoio dos parlamentares (Figueiredo e Limongi,
2005, p. 738)

As emendas individuais dos parlamentares ao orgamento
representariam, entdo, uma das estratégias mais usadas pelos politicos, na
expectativa de que esses recursos destinados ao distrito se transformem em
votos nas eleigbes. Dessa forma, os congressistas teriam incentivos em agir
individualmente, competindo com colegas de partido pelos beneficios
buscados junto ao Poder Executivo, principalmente através das emendas
orcamentarias.

Barry Ames (2003) foi um dos primeiros autores brasileiros a fazer
uma conexao entre a fragilidade partidaria e o incentivo parlamentar de se
utilizar das emendas orcamentarias como meio para obtencdo de voto. O
autor trouxe os ensinamentos de autores norte-americanos (Mayhew, 1974;
Fiorina, 1997), que tratavam do sistema de comissdes como o meio dos
parlamentares se reelegerem, comparando-o com o0 processo de
emendamento parlamentar ao orgamento.

Ames, ao aliar o clientelismo as politicas distributivas, principal objetivo
das emendas, afirma a importancia desses recursos para a politica local, em
detrimento de uma politica nacional. As relagdes entre candidato e seus
eleitores e representantes seriam caracterizadas pelo personalismo,
proporcionando agdes individuais no Congresso, inclusive por meio das
emendas “paroquiais”.

Como afirmam Limongi e Figueiredo sobre esse processo:

“O Executivo precisa de votos dos parlamentares, mas nao
disporia dos meios para obté-los. (...) como o presidente
controla a execugao orgamentaria, o Executivo poderia trocar
OS recursos que os parlamentares querem levar as suas
bases eleitorais pelos votos que necessita para aprovar sua
agenda. A liberacdo de recursos do orgamento, portanto,
seria o meio utilizado pelo Executivo para obter apoio dos
parlamentares” (Figueiredo e Limongi, 2005, p. 739)
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Nesse cenario, os partidos politicos sdo enfraquecidos, precisamente
porque as politicas levavam a um individualismo no voto, ja que nao se
escolhia o programa de governo do partido politico. Além disso, impossibilita
a criacao de maiorias parlamentares e dificulta a¢des coordenadas no
Congresso Nacional. Além disso, mantém-se o0s partidos politicos
enfraquecidos e a competicao intrapartidaria pelos recursos.

Reafirmando as consequéncias da lista aberta e os efeitos
intrapartidarios, Figueiredo e Limongi apontam que:

“A identificacdo dos efeitos negativos da lista aberta enfatiza
ainda o fato de esta estimular a competicao intrapartidaria, o
que poderia minar a solidariedade entre candidatos de uma
mesma legenda. [...] Onde se adota a lista aberta, a sorte do
candidato depende dos votos conseguidos por ele mesmo.
Distinguir-se de seus co-partidarios, é, portanto, essencial
para que receba votos e seja eleito” (Figueiredo e Limongi,
2002, p. 308)

Perpetua-se assim o clientelismo — também conhecido como
paroquialismo politico, nas localidades onde as emendas sao aplicadas,
devido a dificuldade da consecucéao de politicas distributivistas destinadas ao
pais como um todo.

De outra forma, a execucdo dessas emendas representaria o0 modo
como o Poder Executivo recompensaria ou puniria 0s congressistas em suas
votagdes no Parlamento, em um jogo de soma zero. Partindo-se da premissa
de agendas conflitantes, o Executivo teria de liberar as emendas como forma
de obter os votos necessarios a aprovagao de sua agenda no Congresso. E
os parlamentares somente votariam de acordo com as prioridades do
governo se recebessem a contrapartida da liberagdo de recursos
orcamentarios. “Compra-se o apoio na esfera legislativa sacrificando-se a
agenda orgamentaria” (Figueiredo e Limongi, 2005, p. 760)

Muitas criticas foram feitas a esse modelo proposto por Ames a
realidade brasileira. Autores como Figueiredo e Limongi (2002, 2005)
apontam para a falta de embasamento quantitativo do autor quando afirma
sobre a importancia das emendas no processo de reeleicdo do parlamentar.

Da mesma forma, ha alternancia de deputados e senadores e seus
suplentes, seja porque assumiram postos no Executivo do distrito ou por

outros contextos. No entanto, em um momento posterior, o eleito pode nao
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ser o parlamentar que proporcionou ao distrito os recursos supostamente
necessarios para a eleigao do candidato.

A partir desse novo cenario de critica ao modelo inicialmente proposto
para a realidade brasileira, Figueiredo e Limongi (2002, 2008) afirmam que a
maior parte dos recursos do or¢camento ndo podem ser alterados através de
emendas ao projeto de lei. A Constituicdo Federal de 1988 prevé certas
restricbes ao processo: encargos da divida e despesas correntes, além de
gastos com pessoal e transferéncias tributarias para estados e municipios
nao podem ser remanejados.

Somente gastos previstos para o orgamento de investimento podem
ser modificados através das emendas. Nesse processo, o Poder Executivo e
o Legislativo tém maior discricionariedade para o remanejamento dos
recursos, seja através das emendas, ou no caso do Presidente, através da
concessao de créditos adicionais. Sobre a discricionariedade orgamentaria,
Heusi afirma:

“O orgamento é impositivo em mais de 80% da aplicacdo dos
seus recursos, tanto pelo grau de vinculagbes das receitas
publicas quanto pela quantidade e valor das despesas
obrigatérias em vigor. Os valores livres s&o de
aproximadamente 11% do OGU, onde estdo abrigadas as
despesas discricionarias; € nessa fragdo que se acomodam
as transferéncias voluntarias para estados, municipios e
ONGs.” (Heusi, 2010, p. 11)

Neste trabalho, o foco recai precisamente sobre a possibilidade das
emendas orgamentarias serem moeda de troca entre o Executivo e os
congressistas. No entanto, a partir dos anos 2000, a literatura brasileira sobre
as emendas ao orgcamento também aponta para a arena eleitoral como I6cus
de conflito e barganha em relagdo ao processo orgamentario, na medida em
que, se as emendas sao efetivas para os parlamentares, sua execugao
levaria a altos indices de reeleicdo nas localidades que receberam recursos
publicos.

Ao retomar o argumento proposto por Barry Ames sobre a coalizdo
entre o Executivo e os congressistas, autores como Pereira e Mueller (2002)
apontam que a votagdo dos projetos de lei em Plenario, segundo a
orientagdo dos Lideres Partidarios, insere-se no contexto dos parlamentares
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perceberem a obediéncia a coalizdo como um meio de obter beneficios do
Executivo, inclusive através de emendas orgamentarias.

No entanto, os autores, mesmo privilegiando a arena eleitoral,
concluem que:

[...] em vez de acarretar grandes déficits publicos, o governo
de presidencialismo de coalizdo no Brasil propicia condigdes
para que o Executivo obtenha, a um baixo custo, alto grau de
governabilidade. A gama de recursos institucionais que
conferem ao Executivo o processo de elaboragao e execucao
do orcamento federal contrabalanga as possiveis fragilidades
dos seus sistemas eleitoral, partidario e federativo tantas
vezes apontado pela literatura como responsaveis pelas
mazelas e problemas governativos do Brasil” (Pereira e
Mueller, 2002, p. 295)

O objetivo do Presidente seria, portanto, obter apoio as suas propostas
enviadas ao Congresso Nacional, e a execugdo de emendas orgcamentarias
seria a principal forma pela qual essa adesao € conquistada. Os Lideres
partidarios teriam a funcdo apenas de mediarem o acesso ao Executivo para
os parlamentares individualmente.

De outro modo, ha alguns cientistas politicos (Figueiredo e Limongi,
2002, 2005) que defendem que é precisamente pela concentragdo de
poderes no Executivo, na figura do Presidente da Republica, e dos Lideres
Partidarios nas Casas Legislativas que a coalizdo funciona. “Decis6es-chave
sdo tomadas pelos relatores com a participacdo direta dos representantes
dos lideres partidarios, isto €&, do Colegiado de Representantes das
Liderangas Partidarias na CMQO” (Figueiredo e Limongi, 2002, p. 320)

Nesse contexto, as emendas or¢camentarias seriam apenas uma das
formas pelas quais o sistema de adesao parlamentar funcionaria. Ao darem
mais importancia aos partidos politicos, os autores afirmam a rigidez e
centralidade do processo orgamentario, e que, devido a pouca possibilidade
de modificagdo das tematicas dos programas governamentais, ndo haveria a
possibilidade do uso das emendas como moeda de troca entre os
parlamentares e o Executivo.

(...) os recursos orcamentdrios sdo distribuidos de acordo
com a participacédo dos partidos no governo e segundo uma
divisdo de trabalho entre Executivo e Legislativo, o que
significa dizer que a divisédo de recursos orgamentarios néo
obedece a uma logica localista inteiramente subjugada aos
interesses particularistas dos parlamentares, mas se realiza
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de acordo com prioridades estabelecidas pelo Executivo
(Figueiredo e Limongi, 2002, p. 320)

Assim, a agenda do Executivo e do Legislativo ndo seriam conflitantes,
como afirma Barry Ames, mas ao contrario, “[...]Jdo pondo de vista da
execugcao das emendas individuais, ha, na verdade, uma agenda unica a
considerar: a do governo” (Figueiredo e Limongi, 2005, p. 760)

Nesse sentido, os autores defendem que a alocacdo dos recursos
segue os programas e atividades que podem receber emendas. E o
parlamentar também leva em consideragdo os programas governamentais
que sao prioridades para o governo quando do emendamento do projeto de
lei orgamentaria.

Outro forte argumento para essa visdo € o de que, mesmo em anos
permeados por crise econbémica e cortes no orgamento, ndo houve uma
visivel variagdo no apoio parlamentar da base do governo. Da mesma forma,
ha muitos parlamentares de oposicao que se beneficiam dos recursos
orcamentarios através das emendas, embora nao participem da coalizio.

Emendas sdo executadas sem que os votos esperados
sejam dados, e votos sdo dados sem que a contrapartida —
ou seja, a liberacdo dos recursos — ocorra. Ha casos,
inclusive, em que, dada a rotatividade dos membros do
Legislativo, a troca de votos pela execug¢do de emendas
sequer seria possivel. Hd um sem numero de deputados que
votam a favor dos interesses do Executivo sem participarem
do processo orgamentario, e ha os que participam e tém suas
emendas executadas apesar de n&o exercerem mais 0s
mandatos (Figueiredo e Limongi, 2005, p. 740)

E ainda, ha a possibilidade de parlamentares de oposi¢ao terem suas
emendas executadas, assim como as emendas de parlamentares da coalizdo
que n&o votaram segundo os interesses do governo. “Ao executar emendas
de parlamentares da oposicéo/situagdo que nao o apoiam, o Executivo esta
simplesmente executando sua agenda” (Figueiredo e Limongi, 2005, p. 767)

De acordo com Figueiredo e Limongi (2008, p. 12) “[...] ndo se pode
inferir o apoio politico ao governo pela execugcdo das emendas individuais.
Procuramos mostrar que os estudos que adotam esse modelo oferecem uma
visdo parcial da politica orgamentaria no Brasil.” Para os autores, nesse
mesmo trabalho, a doutrina confere as emendas individuais uma importancia
que nao € devida, uma vez que as emendas coletivas — principalmente as de

bancada, bem como as de Relator possuem relevancia maior, mesmo apos o
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maior controle introduzido por mudangas institucionais — a maior deu-se com
a Resolucio n°2, de 1995 — CN.

Assim, Figueiredo e Limongi (2005) apontam para a migragado do
conflito orcamentario para a fase da execugcédo das emendas, uma vez que o
Executivo dispbée de ampla margem para executar ou ndo as dotagdes,
podendo diferenciar o autor dos gastos segundo seus interesses.

Na conclusdo do estudo feito pelos autores, tem-se que a principal
clivagem ndo € dada entre os Poderes Executivo e Legislativo, mas entre as
diferengas politico-partidarias. Os parlamentares que apoiam o governo e os
que se opdbem ao programa politico vigente. Com a centralizacdo do
processo orgcamentario nas maos dos relatores da Comissdo Mista de
Orcamento, tem-se o0 processo de alocagdao e acomodagao das emendas
dentro do programa governamental.

Portanto, quando das primeiras analises sobre a incipiente democracia
brasileira, estabelecida com a promulgagcdo da Constituicdo de 1988,
acreditava-se que, para manter uma coalisdo de governo dentro do
Congresso, o Poder Executivo dispunha de forma quase que exclusiva da
utilizagcdo da execucdo das emendas individuais como moeda de troca por
apoio nas votagdes de projetos de seu interesse. Essa argumentagdo foi
construida através da transposicdo do modelo norte-americano do sistema de
comissdes, utilizado para reeleigcao parlamentar.

Contudo, durante os anos 2000, a literatura sobre o tema comegou a
modificar o entendimento inicialmente consolidado. Passou-se a
compreender que a aprovagao da agenda do Poder Executivo ndo dependia
exclusivamente da barganha entre votagbes e empenhos para emendas
individuais. Na verdade, passou-se a perceber que elas sdo apenas um dos
fatores que podem servir para manutengdo ou criagdo de coalizagdo no
Congresso, e ndo foram mais consideradas o fator decisivo para aprovacgao
ou ndo de matérias criticas ao Executivo. Verificou-se que a execucido de
emendas independia do comportamento do parlamentar em votagdes e
atribuiu-se essa condi¢cdo a simples execugao da agenda do Executivo em
relagéo a seus planos e programas de governo. Percebeu-se que a liberagao
de recursos para emendas individuais tratava-se ndo de dependéncia do
Executivo para aprovar matérias, mas sim de diferencas politico-partidarias.
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O interessante é que, em nenhum momento, a literatura deixou de
reconhecer a importancia que as emendas individuais possuem para 0s
parlamentares. As politicas pork barrel ' aumentam suas chances de
reeleicdo, assim, a execugao das emendas pode ser considerada critica.

Por ultimo, destaca-se que o préprio legislador, membro do Poder
Legislativo, tenta evitar que a execugédo orgamentaria interfira na apreciagao
das matérias. Comprova-se esse fato através do texto explicitado o art. 118
da Lei 12.708/2012, Lei de Diretrizes Orgcamentarias para o exercicio de
2013:

A execugdo da Lei Orgamentaria de 2013 e dos créditos
adicionais obedecera aos principios constitucionais da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia na administragcado publica federal, ndo podendo ser
utilizada para influir na apreciagéo de proposigoes legislativas
em tramitagdo no Congresso Nacional.

3. ANALISE, DAS EMENDAS INDIVIDUAIS EM BASES DE DADOS
ORCAMENTARIOS

Como o objetivo principal deste trabalho € a percepc¢do da relagao
entre os Poderes Executivo e Legislativo quanto as emendas individuais,
decidiu-se estender a analise acima realizada na literatura sobre o tema e
verificar como as conclusdes dos autores se apresentam nas bases de dados
orcamentarios.

Para tanto, foi realizada extracdo de dados da execug¢ao orgcamentaria
apenas das emendas individuais puras, por permitirem identificagcado precisa,
e agrupadas por partidos politicos, uma vez que a doutrina atualmente
defende serem as relagbes politico-partidarias capazes de alterar essa
execugao.

A titulo de buscar maior fidedignidade na analise, foram avaliados dois
periodos distintos: um compreendendo a execugdo orcamentaria das

emendas pura entre 2010 e 2012, e 0 segundo compreendendo o periodo de

! Politicas distributivas localistas, voltadas para o distrito no qual o politico foi eleito, cujo

custo recai sobre toda a sociedade.
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2006 a 2008. Portanto, ao total, foi analisada a execugdo em seis exercicios

financeiros.
Tabela 2
Execucao orcamentaria das emendas individuais puras nos exercicios de
2010 a 2012.
2010 2011 2012

Partido % empenhado Partido % empenhado Partido % empenhado
DEM 28,17 DEM 32,17 DEM 7,45
PCdoB 62,18 PCdoB 57,77 PCdoB 22,26
PDT 40,46 PDT 31,47 PDT 14,32
PHS 43,87 PHS 30,71 PHS 41,97
PMDB 52,56 PMDB 32,16 PMDB 18,04
PMN 57,72 PMN 23,31 PMN 7,30
PP 54,59 PP 52,08 PP 39,48
PPS 37,48 PPS 23,59 PPS 8,92
PR 49,32 PR 35,45 PR 13,35
PRB 46,97 PRB 20,13 PRB 43,08
PSB 55,33 PSB 47,96 PRP 20,00
PSC 51,29 PSC 32,10 PRTB 18,92
PSDB 24,47 PSDB 28,86 PSB 11,66
PSOL 16,03 PSOL 11,81 PSC 13,79
PT do B 23,31 PT do B 13,86 PSD 15,05
PT 59,62 PT 43,24 PSDB 3,84
PTB 59,06 PTB 34,24 PSL 45,45
PTC 0,00 PTC 38,88 PSOL 3,14
PV 31,92 PV 32,61 PT do B 23,18
- - - - PT 12,07
- - o - PTB 20,42
- - - - PTC 0,00
- - - - PV 13,50
Média 45,54 Média 34,36 Média 15,15

Fonte: Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados. Elaboragdo do
autor.

Nota 1: para o exercicio de 2012, os dados sao relativos a execugdo até o dia 3/10/2012.

Nota 2: a quantidade de emendas puras é varidvel a cada exercicio, pois depende da vontade dos

parlamentares.
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A analise da tabela 3 demonstra que a maioria dos partidos, durante
os exercicios de 2010 a 2012, possui execugao com valores préximos da
meédia. Verifica-se, também, um padrédo para atendimento das emendas dos
partidos com oposigcdo mais combativa, representados por DEM e PSDB:
sempre ficaram abaixo da média. Em 2010 e 2012 essa situacdo possuiu
maior intensidade.

Interessante, alguns partidos com baixa expressao quantitativa na
Cémara dos Deputados — PHS, PRB e PSL, com 2, 8 e 1 parlamentares
respectivamente, em 2012, sdo os partidos que percebem maior execugao
das emendas puras. Bancadas pequenas, principalmente quando
comparadas com a totalidade de membros da Camara — 513 deputados, ndo
possuem forga suficiente para sozinhas influenciarem resultados. O fato de,
no periodo acima analisado, possuirem execugao em valores préximos da
meédia, faz paralelo com o pensamento de Limongi e Figueiredo (2008), o
qual descaracteriza as emendas como moeda de troca e afirma que o
Executivo realiza sua agenda independentemente das votagoes.

A seguir, serdo apresentados graficos relativos a cada ano de
execucao das emendas individuais puras apresentadas na Tabela 3.

Grafico 1 — Execugdo de emendas individuais puras.
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A analise do Grafico 1 demonstra, para a maior parcela dos partidos,
execucao das emendas em niveis proximos. Percebe-se que a manifesta

oposicao, DEM, PSDB e PSOL ficaram bem abaixo da média do grupo.
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Grafico 2 — Execugdo de emendas individuais puras.
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O Grafico 2 demonstra situagao semelhante a encontrada no exercicio
de 2010 — equilibrio para a execu¢ado das emendas. Porém, no exercicio de
2011, DEM e PSDB, apesar de continuarem com valores abaixo da média,
ficaram bem préximos a ela. O PSOL, também oposicao, teve o pior valor de

execugao.
Grafico 3 — Execugdo de emendas individuais puras.
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Dentro do periodo de 2010 a 2012, o grafico relativo ao exercicio de
2012 demonstra a maior desigualdade para execugdo das emendas. Cabe
considerar que os dados desse exercicio foram extraidos antes que ele
findasse, em 3/10/2012. Mantendo o padrao verificado nos exercicios
anteriores, DEM, PSDB e PSOL estao entre os partido com os menores
niveis de execugdo das emendas. De forma interessante, partidos com
representacdo pequena na Camara dos Deputados — PHB, PRB e PSL,

possuem as maiores execugoes.



44

Tabela 3
Execucéo orgamentaria das emendas individuais puras nos exercicios de
2006 a 2008.
2006 2007 2008

Partido % empenhado Partido % empenhado Partido % empenhado
PC DO B 67,32 PC DO B 70,76 DEM 40,04
PDT 33,93 PDT 48,71 PC do B 66,73
PFL 46,18 PFL 43,71 PDT 70,53
PL 61,25 PL 55,21 PFL 67,46
PMDB 63,93 PMDB 65,80 PHS 67,74
PMR 41,92 PP 51,45 PMDB 74,15
PP 60,18 PPS 51,03 PMN 87,05
PPS 34,29 PRB 80,36 PP 79,96
PRONA 54,71 PRONA 31,57 PPS 64,03
PSB 62,14 PSB 46,45 PR 77,51
PSC 64,11 PSC 54,70 PRB 81,49
PSDB 58,49 PSDB 33,56 PSB 76,36
PSOL 29,30 PSOL 16,59 PSC 63,71
PT 72,49 PT 56,65 PSDB 68,75
PTB 51,22 PTB 4413 PSOL 23,78
PV 52,39 PTC 99,96 PT 67,57
- - PV 54,65 PT do B 56,31
- - S/PARTIDO 38,94 PTB 86,87
- - - - PTC 84,64
- - - - PV 68,43
- - - - S/PARTIDO 100,00
Média 58,22 Média 49,99 Média 65,91

Fonte: Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados. Elaboragdo do
autor.
Nota 1: a quantidade de emendas puras é variavel a cada exercicio, pois depende da vontade dos

parlamentares.
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O primeiro ponto que chama a atencao na Tabela 4 — exercicios de
2006 a 2008, é que, quando comparada com a Tabela 3 — exercicios de 2010
a 2012, ela possui, nos trés anos, médias de execugdo maiores. Em 2008,
durante o inicio da crise econémica mundial, supreendentemente houve a
maior execugao de todos os seis periodos analisados. Esse fato mostra que
apesar da crise econbmica, os valores destinados as emendas individuais
sdo pequenos em relacdo ao orcamento total, e ndo sao responsaveis por
distorgbes orgamentarias (Figueiredo e Limongi, 2008).

Verificou-se, também, que diferentemente do periodo verificado na
Tabela 3, existe uma tendéncia menor de execug¢ao equilibrada entre os
partidos, estando a maior manifestacdo desse desequilibrio presente no ano
de 2006. O ano de 2008 apresenta maior equilibrio dentro do periodo
analisado.

Outro ponto relevante, faz-se presente no fato de partidos de oposi¢ao
estarem bem préximos a meédia dos periodos, ou ultrapassarem-na em
determinados anos. A execugao para o PSOL, segue um padréo: € sempre a
mais baixa em todos os periodos analisados.

Por fim, € relevante notar que houve parlamentares sem partido no
periodo sob analise, e, em 2008, a execugdo de suas emendas chegou a
100%.

A seguir, serdo apresentados graficos relativos a cada ano de
execucao das emendas individuais puras apresentadas na Tabela 4.

Grafico 4 — Execugdo de emendas individuais puras.
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O Grafico 4 mostra que no exercicio de 2006 houve tendéncia a um
desequilibrio no que tange a igualdade na execug¢ao das emendas individuais
puras por partido. Houve grande variagdo, chamando a ateng¢do o fato de o
PT possuir a maior execucdo do periodo e a oposigdo mais combativa —
representada por PFL e PSDB, ter execugdo elevada, principalmente por
causa do segundo partido.

Grafico 5 — Execugdo de emendas individuais puras.
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O exercicio de 2007 ja mostra maior tendéncia ao equilibrio quanto a
execucao das emendas, porém PSOL e PTC causam distorcado da média. O
primeiro, como visto, por ter a pior execugdo, e o segundo, por ter atingido
100%, muito acima da média. Além disso, a oposi¢cao apresentou valores

ruins, principalmente se comparados ao periodo anterior.

Grafico 6 — Execugdo de emendas individuais puras.
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O Grafico 6 demonstrou que o exercicio de 2008 foi o mais equilibrado
em relagao a liberacdo de recursos para as emendas individuais. Destoam do
equilibrio, novamente o PSOL - pior resultado, e os parlamentares sem
partido, cuja execugao chegou a 100%. Cumpre destacar que em 2007, o
PFL passou pelo periodo de mudanga dogmatica, passando a chamar-se
Democratas — DEM, sem deixar de se oposi¢cdo. Dessa forma, no exercicio
2008 é possivel encontrar emendas tanto do extinto PFL quanto do DEM.

Continuando a analise, percebe-se que a oposicdo nao foi
discriminada quando da liberagdo de recursos para emendas, uma vez que
PFL e PSDB tiveram alta execugdo. O segundo partido chegou a ter valor
maior que o PT, enquanto o primeiro teve praticamente o mesmo numero.

Como visto nos seis exercicios acima analisados, a execugao das
emendas individuais possuiu médias distantes da execucgado total. Porém
gquando sao consideradas apenas as emendas individuais de senadores,
essa afirmacao nao pode ser tida como verdadeira. Em trabalho realizado por
Heusi (2010), foram analisadas as emendas individuais de senadores, tanto
as aglutinadas quanto as puras, nos exercicios de 2008 e 2009. Os
resultados desse trabalho mostram que a execucédo das emendas, quando
considerado somente o Senado Federal, é extremamente alta e beira os
100%, independentemente de serem as aglutinadas ou puras. A seguir, seréo
apresentadas tabelas que demonstram os achados da autora. A primeira
delas é relativa a todas as emendas, tanto as aglutinadas quanto as puras.

As duas ultimas mostram somente as emendas puras.
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Tabela 4 — Senado Federal: valor total das emendas aprovadas e

empenhadas por partido politico — 2008 e 2009

2008 - R$ 8.000.000,00 2009 - RS 10.000.000,00
g § Valor total em Valor em é § Valor total em Valor em
£ g emendas emendas % 4 emendas emendas %
= 5 apresentadas empenhadas -4 S apresentadas empenhadas
3 = em R$ em R$ £ = em R$ em R$
DEM 15| 120.000.000,00 | 112.025.000,00 | 9335 DEM | 13 130.000.000,00 | 118.650.000,00 | 91,26
PCdo B 1 8.000.000,00 |  8.000.000,00 | 100,00 | PCdoB | 1 10.000.000,00 | 10.000.000,00 | 100,00
PDT 5| 40.000.000,00 |  34.750.000,00 | 86,87 PDT | 5 50.000.000,00 | 42.700.000,00 | 85,40
PMDB 18| 143.900.000,00 | 122.700.000,00 | 8520 | PMDB | 19 190.000.000,00 |  179.850.000,00 | 94,65
PP 1 8.000.000,00 | 7.800.000,00 | 97,50 PP 1 10.000.000,00 | 8.750.000,00 | 87,50
PR 4| 32.000.000,00 |  30.450.000,00 | 95,15 PR 4 40.000.000,00 | 34.200.000,00 | 85,50
PRB 2| 16.000.000,00 |  15.350.000,00 | 95,93 PRB | 1 10.000.000,00 | 10.000.000,00 | 100,00
PSB 2| 16.000.000,00 |  15.490.000,00 | 96,81 PSB | 2 20.000.000,00 | 19.600.000,00 | 98,00
PSDB 13| 104.000.000,00 |  94.650.000,00 | 91,00 | PSDB | 13 130.000.000,00 |  114.320.000,00 | 87,93
PSOL 1 8.000.000,00 |  2.750.000,00 | 3437 | PSOL | 1 10.000.000,00 | 6.420.000,00 | 64,20
PT 12| 96.000.000,00|  80.300.000,00 | 83,64 PT |12 120.000.000,00 |  108.960.000,00 | 90,80
PTB 6| 4800000000 43.690.000,00 | 91,02 PIB | 7 70.000.000,00 | 64.610.000,00 | 92,30
- - - - PSC 1 10.000.000,00 | 7.750.000,00 | 77,50
TOTAL | 80 | 63990000000 567.95500000 | g% | TOTAL | 80 | 80000000000 | 72581000000 | "G

Fonte: Heusi, 2010.

Tabela 5 — Senado Federal: Emendas “puras” por partido —

quantidade e valor das emendas aprovadas, empenhadas, pagas e

restos a pagar inscritos e pagos em 2008

Emendas puras Restos a pagar %

partido Quant. | Aprovadas | Empenhadas Pagas Inscritos Pagos el:pl rovadas
DEM 62 22.585.000,00 |  21.886.605,00 551.075,00 | 21.335.530,00 4.428.323,00 96,90
PCdo B 10 3.280.000,00 3.218.000,00 - 3.218.000,00 585.000,00 98,10
PDT 24 13.650.000,00 | 12.842.888,00 | 1.311.160,00 |  10.950.628,00 4.148.967,00 94,08
PMDB 52 32.265.000,00 |  30.591.539,00 385.239,00 | 30.367.416,00 4.062.563,00 94,81
PP 4 2.300.000,00 2.275.000,00 224.250,00 2.050.750,00 1.547.550,00 98,91
PR 38 13.910.700,00 | 13.590.370,00 195.000,00 | 13.400.370,00 5.241.583,00 97,69
PRB 19 12.000.000,00 | 11.043.825,00 300.000,00 | 10.743.825,00 1.800.975,00 92,03
PSB 3 460.000,00 451.400,00 - 451.400,00 63.600,00 98,13
PSDB 78 29.450.000,00 |  28.782.738,00 | 3.144.214,00 |  25.976.634,00 6.474.976,00 97,73
PSOL 5 1.150.000,00 1.148.500,00 - 1.148.500,00 450.000,00 99,86
PT 91 29.545.000,00 |  27.159.725,00 | 5.131.351,00 |  23.774.871,00 9.780.701,00 91,92
PTB 15 15.055.000,00 | 14.632.439,00 785.000,00 | 13.847.439,00 2.522.754,00 97,19
TOTAL 401 175.650.700,00 | 167.623.029,00 | 12.027.289,00 | 157.265.363,00 41.106.992,00 96,45

Fonte: Heusi, 2010.
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Tabela 6 — Senado Federal: emendas “puras” por partido —
quantidade e valor das emendas aprovadas, empenhadas, pagas e
restos a pagar inscritos e pagos em 2009

Emendas puras Restos a pagar %
Partido ) empenhadas/
Quant. | Aprovadas | Empenhadas | Pagas Inscritos Pagos aprovadas

DEM 76 34.788.000,00 |  31.173.587,00 80.000,00 31058422 2.726.357,00 89,61
PCdo B 6 1.900.000,00 1.857.900,00 - 1.597.900,00 544.895,00 97,78
PDT 31 14.070.000,00 | 13.900.93500 |  206.072,00 |  13.694.863,00 1.697.255,00 98,79
PMDB 64 34.470.000,00 | 32.871.020,00 134312,00 | 32.220.058,00 3.755.606,00 95,36
PP 5 3.130.000,00 3.067.444,00 - 3.067.440,00 597.440,00 98,00
PR 47 20.070.000,00 | 19.796.930,00 - 19796930 1.450.000,00 98,63
PRB 1 9.900.000,00 8.983.100,00 - 8.983.100,00 - 90,73
PSB 9 2.050.000,00 1.831.250,00 | 200.000,00 1.631.250,00 174.840,00 89,32
PSDB 60 25.960.000,00 |  25.345.409,00 145971,00 | 24.719.438,00 1.520.019,00 97,63
PSOL 4 1.530.000,00 1.530.000,00 - 1.530.000,00 - 100,00
PT 72 37.400.000,00 | 36.443.767,00 |  526.580,00 |  35.730.477,00 5.130.100,00 97,44
PTB 12 14.400.000,00 |  14.091.172,00 |  955.598,00 |  13.135.574,00 479.850,00 97,85
PSC 16 6.900.000,00 5.528.650,00 - 5.528.650,00 19.500,00 80,12
TOTAL | 403 206.568.000,00 | 196.421.164,00 | 2.248.533,00 | 192.694.102,00 |  18.095.862,00 Méd. 94,71

Fonte: Heusi, 2010.

CONCLUSAO

Para melhor compreensdo do instituto das emendas individuais,
inicialmente é necessario que se tenha entendimento dos conceitos e normas
a elas pertinentes. Assim, ao serem explicados os tipos de emenda e seus
desdobramentos, valores, quantidades, a ideia por tras do Parecer Preliminar
e papel dos Relatores, busca-se ndo somente preencher lacuna existente na
literatura sobre a compilagdo destes conceitos em um unico trabalho, mas
também criar subsidios para o correto entendimento do instituto das emendas
individuais.

Em um segundo momento, ao se abordar a literatura que trata da
relagdo existente entre os Poderes Executivo e Legislativo quanto as
emendas individuais, o objetivo principal foi perceber como ela realmente se
da, uma vez que, de acordo com evidéncias empiricas, essa emendas
funcionam como moeda de troca em um jogo onde cada jogador possui
objeto de interesse do outro. Assim, o Executivo liberaria recursos para as

emendas e os parlamentares votariam conforme sua orientagéo.
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Uma das primeiras conclusbes a fazer, € que essa visdo, criada
quando das primeiras analises da democracia estabelecida apds a
Constituicao de 1988, tendo sua maior expressao através das obras de Barry
Ames, criou fortes raizes e resiste a mudanca de opinido nas correntes
doutrinarias vigentes, conferindo valor empirico equivocado sobre as
emendas individuais.

Ainda sobre a revisao bibliografica realizada, percebe-se que durante
os anos 2000, o pensamento dominante sobre o papel das emendas
individuais na relagdo entre Executivo e Legislativo foi alterado, devendo-se
essa alteracdo principalmente as obras de Figueiredo e Limongi (2002, 2005,
2008). E possivel concluir que, para esses autores, as emendas individuais
nao possuem 0 mesmo peso, muito menos desempenham o mesmo papel
gue as emendas coletivas — especialmente as de Bancada, e as de Relator.
Conclui-se mais: a execugao das individuais ndo esta atrelada a ideia de
moeda de troca. Pode haver execugcdo da emenda de parlamentar sem que
este vote de acordo com os interesses do Presidente e vice-versa, fato
explicado pela simples necessidade do Executivo realiza sua agenda de
governo. Portanto, a execugdo ou ndo de emendas individuais € explicada
pelas relagbes politico-partidarias. Além disso, foi destacada influéncia das
Liderancas Partidarias sobre o comportamento de parlamentares durante
apreciacao de projetos no Congresso.

Conclui-se que apesar de ter havido mudanca de entendimento
doutrinario sobre a relagédo que existe entre Executivo e Legislativo quanto as
emendas individuais, em momento algum negou-se a importancia que elas
possuem para os parlamentares. A pratica das politicas pork barrel contribui
para a reeleicdo dos congressistas, principalmente em um sistema de eleicao
proporcional de lista aberta, como o da Camara dos Deputados, onde existe
competicdo intrapartidaria e os esforgos individuais dos candidatos sao
decisivos.

Na ultima seg¢do deste trabalho, foi realizada analise das emendas
individuais através da extragdo de informacbes das bases de dados
orcamentarios. Para tanto, foram analisadas as emendas individuais puras,
agrupadas por partidos politicos e em dois periodos distintos: 2006 a 2008 e
2010 a 2012. Concluiu-se que, em regra, os partidos politicos possuem
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execugdo das emendas individuais de seus parlamentares em niveis
equilibrados, proximos dos valores médios dos periodos considerados.
Verificou-se também que os partidos que manifestam oposicao de forma mais
consistente — PFL, o qual transformou-se em DEM e PSDB possuem valores
de execucgao sempre abaixo da média, sendo excecdo o exercicio de 2006,
no qual o PSDB possui valores mais altos que o PT, inclusive. Finalmente, o
PSOL foi o partido menos agraciado em todos os seis exercicios analisados,
possuindo sempre baixos valores de execugao para as emendas individuais
de seus parlamentares.

ApOs apresentar trabalho realizado por Heusi (2010), verificou-se que
quando o Senado Federal € analisado individualmente quanto a execugao de
emendas individuais, o resultado destoa do que foi anteriormente
apresentado. Conclui-se que nessa Casa, ndo ha distincdo de partidos
politicos — todos possuem elevados niveis de execugdo, e a média de
execugao por exercicio quase atinge os 100%. A excegcdo a regra,
novamente € o PSOL.

Por fim, tendo em vista que o escopo deste trabalho ndo abrange a
analise das emendas em cada Casa do Legislativo, mas a relagdo desse
Poder com o Executivo quanto as emendas individuais, concluimos que, a fim
de se verificar o motivo pelo qual existe diferenca no tratamento das
emendas individuais entre as Casas do Congresso Nacional, existe a
necessidade de serem realizados estudos mais complexos com essa
finalidade. Assim, deve-se levar em conta a hipétese que o sistema eleitoral
proporcional de lista aberta estabelecido para a Camara dos Deputados
influencia a execugdo de emendas e essa influi no processo eleitoral,

reciprocamente.
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