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RESUMO

Este artigo tem como objetivo analisar a atuacaBelator-Geral no processo de formulacao
do Orcamento Federal entre os anos de 2020 a 20&2ratura tem dado bastante atencéo a
participacdo do Poder Legislativo no processo oegaémio brasileiro, com foco nas emendas
or¢camentarias individuais dos deputados federai®n®, esse tipo de emenda nao representa
a principal forma de intervencdo do Congresso Neticobre o orcamento. Os valores
reservados para as emendas do Relator-Geral tépadua maior parte desse espaco,
especialmente a partir de 2020, devido a mudar@éscps, demandas por investimentos em
areas especificas e pressdes externas sobre osgwocecamentario. Partindo disso,
questionamos: qual o papel do Relator-Geral donoegéo anual? Qual a finalidade de suas
emendas orcamentarias? Para responder a essastagrgioram analisadas todas as
resolucdes do Congresso Nacional que versam sabreegras de atuacdo do Poder
Legislativo sobre o or¢camento, bem como sobre dadies emendas orcamentarias
apresentadas pelo relator no periodo em analisseNmntexto, o objetivo do presente artigo
visa identificar quais os critérios adotados nariisicdo dos recursos. Os resultados deste
estudo indicam duas constatacdes principais. Ememo lugar, os critérios empregados na
distribuicdo das emendas de relator sdo predoneimeamite de natureza politica. Em segundo,
a maior proporcao desses recursos € destinada léagéiopda base de apoio do governo,
assim como ocorre com as emendas individuais aleada.

Palavras-chave:Orgcamento. Legislativo. Relator-Geral. Emendas.
ABSTRACT

This article aims to analyze the role of the Gen&apporteur in the formulation of the
Federal Budget from 2020 to 2022. The literature baven considerable attention to the
participation of the Legislative Branch in the Bhan budgetary process, focusing on
individual budget amendments by federal deputieswvéver, this type of amendment does
not represent the primary form of intervention hg National Congress in the budget. The
amounts allocated for the General Rapporteur's dments have occupied the largest share
of this space, especially since 2020, due to palitthanges, demands for investments in
specific areas, and external pressures on the harggaocess. Based on this, we ask: what is
the role of the General Rapporteur in the annudbbt? What is the purpose of their budget
amendments? To answer this question, all resokiadthe National Congress concerning the
rules governing the Legislative Branch's role ie budget were analyzed, as well as data on
the budget amendments presented by the rapponteimgdhe period under review. In this
context, the aim of this article is to identify tbiteria adopted in the allocation of resources.
The results of this study indicate two main findind-irst, the criteria employed in the
distribution of the rapporteur's amendments ardgrenantly political in nature. Second, the
largest proportion of these resources is aimedpareding the government's support base,
similar to what occurs with individual and caucusemdments.

Keywords: Budget. Legislative. General Reporter. Amendments.
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1 INTRODUCAO

A patrticipacéo do Poder Legislativo no processeldboracédo do Orcamento Geral da
Unido (OGU) tem sido tema recorrente no debate éwed no periodo pos-
redemocratizacdo (AMES, 2003; BONFIet al. 2021; MESQUITA, 2008; PEREIRA,
MUELLER, 2003; LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005; LUZ, 20).7A maior parte das andlises
tém buscado entender se a execucdo das emendagptgaas individuais dos deputados
federais brasileiros seria suficiente para explicaapoio legislativo a agenda do Poder
Executivo (PEREIRA; MUELLER, 2003; LIMONGI; FIGUEIRDO, 2005) e se esses
recursos seriam capazes de garantir a manuterg@plecdo dos votos dos politicos eleitos
para eleicées futuras (MESQUITA, 2008; MESQUIEAal. 2014; Pereira; Rennd, 2001).
Ainda que as emendas individuais tenham ganhadmiwocdo debate nas ultimas décadas,
elas ndo séo a unica forma de participacéo do Redgslativo no processo de formulacdo da
Lei Orcamentéria Anual (LOA). Em geral, as emendasRelator-Geral agregam a maior
parte dos recursos or¢camentarios disponiveis phaegiglativo (BASSI, 2022).

Em 2020, por conta das alteracdes estabelecidhginde Diretrizes Orcamentéarias
(LDO) aprovada em 2019, os poderes do Relator-Getale o orcamento foram ampliados
ainda mais. As novas mudangas permitiram a essgeagstitucional controlar uma parte
significativa do orcamento discricionario por meite suas emendas orcamentarias a
LOA (identificador de resultado primario 09). Al@a corrigir erros e omissdes na proposta,
as novas regras permitiram ao relator inserir na\spesas na proposta original encaminha
pelo Executivo. Partindo desse preambulo, estgoablisca responder as seguintes questdes:
qual o papel do Relator-Geral da LOA? Quais seoaruoritérios utilizados para a distribuicdo
de suas emendas ap0s essa hova mudanca institusiosaas atribuicbes?

Com a nossa pesquisa, constatamos que as alterzgdgwerrogativas do Relator-
Geral a partir de 2020, sob a égide do governocadeBblsonaro, ampliaram seu poder de
influéncia, conferindo-lhe um controle ainda masmbre o orcamento discricionario e
permitindo a inclusdo de novas despesas. Além ,disdastribuicdo de recursos via emendas
de relator direcionada aos partidos politicos akaalo governo foi identificada como um dos
principais mecanismos utilizados para fortalecsnabase de apoio. Essa pratica evidencia a
relevancia das emendas de relator como instrum@atmegociacdo politica e reforca a
necessidade de monitoramento e transparéncia oacalm desses recursos para assegurar a

equidade do processo orcamentario.
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Atuacéo do Relator Geral no Processo de Formulac&tn Orgamento Federal (2020-2022) 69

Nesse contexto, o presente artigo tem como objegeral analisar as prerrogativas
institucionais e os limites de atuacdo do RelateraGno interior do processo legislativo
orcamentario, a fim de mapear as mudancas em gilasges legais ao longo tempo. Um
segundo ponto a ser debatido se refere aos csitétiizados pelo relator para a distribuicéo
de recursos publicos por meio de suas emendas entanas. Buscaremos averiguar se de
fato as emendas de relator sdo distribuidas deirmamg@forme e descentralizada, segundo
critérios técnicos e de transparéncia fixadas nastiaicdo Federal de 1988 e na Resolucao
n°l de 2006 — CN, ou se a destinacdo desses reciso ocorrido de forma desigual,
distanciando-se dos principios de distribuicdo tatjua e igualitdria definidos no texto
constitucional.

Além desta introducdo, este artigo esta estrutudal®eguinte maneira: na secao
referencial tedrico discutem-se as atribuicdes datBr-Geral de acordo com as Resolucdes
do Congresso Nacional. Em seguida, € apresentadetadologia utilizada neste trabalho.
Finalmente, os dados coletados sédo apresentadoscdrmo a analise dos resultados e as

consideracdes finais.

2 REFERENCIAL TEORICO

A Constituicdo Federal de 1988 garantiu ao Podec&xo a prerrogativa exclusiva
de iHa legislativa referente as matériasaorentarias por meio de trés instrumentos de
regulamentacdo, planejamento e distribuicdo dagses federais: o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes e Orgcamentaria (LDO) e a Lejadnentaria Anual (LOA). Paralelamente,
0 texto constitucional devolveu aos membros do Padgislativo seu direito — extinto
durante o Regime Militar — de participar no prooeds formulacdo da peca orcamentaria.
No que se refere a apreciacdo da proposta orcamaerdaparticipacdo do Legislativo foi
regulamentada inicialmente pela resolugéo n°® 1/991

Essa resolucao fixou as atribuicbes gerais da Gamidlista de Planos, Orcamentos
Plblicos e Fiscalizacdo (CMPOPF) — oOrgdo composip geputados e senadores —
responsavel em analisar e emitir parecer sobrerastps de leis orcamentarias, créditos
adicionais e sobre as contas do Presidente da Repub Cabe aos membros da CMO
(indicados seguindo critérios de proporcionalidpaetidaria), em comum acordo com as
liderancas partidarias, escolher o presidente dass@o que, posteriormente, deve escolher o
Relator-Geral da proposta, também em comum acanhoas liderancas. O Relator-Geral é o

parlamentar que organiza a votacdo dos projetdsi decamentaria dentro da comissao. Sua
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principal funcéo é avaliar e dar o parecer prelanifinal sobre as emendas apresentadas aos
projetos orgamentarios e o submeter a aprovac&eth@rio (LUZ 2017).

De acordo com Luz (2017), ainda que as regrasgiesvhna Resolucdo n° 1/1991-CN
tenham sido o primeiro passo para a regulamentdedparticipacdo do Legislativo no
processo or¢camentario, elas eram pouco transpareoi relacao a distribuicdo dos recursos
e necessitavam de dispositivos técnicos adequesjzecialmente para a apresentacdo de
emendas parlamentares. Por sua vez, havia polimites institucionais sobre as
prerrogativas do Relator-Geral, de forma que dstepalitico era capaz de decidir, sozinho,
o destino da maior parte do montante destinadaasdas parlamentares individuais. Cabia
a ele escolher quais emendas seriam anexadas pasf@®@rcamentaria e quais delas seriam
excluidas do projeto final.

Na pratica, a distribuicdo dos recursos era utlaizpara favorecer uma pequena
parcela dos parlamentares, em detrimento da gnaadeia (MESQUITA, 2008). Tal fato,
segundo Saches (1998), se traduz em enorme podefiocgiva centralizado na figura do
Relator-Geral a época em que essa resolucdo haloapsomulgada. De acordo com
Mesquita (2008), ndo por acaso, a escolha dos nparasexercer esta funcéo recaia sobre
um grupo seleto de parlamentares que faziam pasgtgartidos de coalizdo que apoiavam o
governo federal.

A auséncia de regras claras sobre o regime déhgadbs recursos publicos, somada
a centralizacdo do poder decisorio nas maos dddre€leral, segundo Luz (2017), culminou
em um dos maiores escandalos de corrupcao envohaepdrticipacdo do Poder Legislativo
na elaboracdo do orgcamento: o esquema dos “Ande©Ordamento”, que culminou na
Comissdo de Inquérito Parlamentar (CBIPdcamento e teve como figura central o proprio
relator geral, alvo de denuncias de desvio deagplablicas.

ApoOs esse escandalo, o Congresso Nacional restabetegras mais transparentes
para a participacdo do Legislativo na elaboracdommamento, através da aprovacdo da
Resolucao n° 2/1995-CN, cujaprincipal modificafi@der reduzido a autonomia do Relator-
Geral sobre o processo de formulacdo do orcameiitiicp. Procurou-se limitar o seu papel
a correcoes de erros e omissoes identificadasajetproriginal. Paralelamente, ela também
aumentou o papel das instancias colegiadas conesesgacdo partidaria. O parecer do
Relator-Geral passou a ser elaborado em conjunto a® relatores parciais, composta por
uma equipe de relatores adjuntos, de forma qudatoregeral passou a atuar como uma
espécie de “coordenador” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002
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Nessa etapa do processo orcamentario, foi retdtaddelator-Geral a prerrogativa de
aprovar emendas ja rejeitadas e de propor novass air despesas (LUZ, 2017). Como
consequéncia pratica, a regra adotada para abdig&io de recursos passou a ser feita de
forma uniforme e racional, retirando do Relatordbeat possibilidade de favorecer um
determinado grupo de parlamentares em detrimentoowss, oriundos de interesses
particulares e informais.

A resolucdo vigente nos dias atuais € a Resolu€aid/2006-CN, que passou a
regulamentar de forma mais clara as diversas espéle@ emendas parlamentares. A nova
resolucdo trouxe varias modificacdes quanto a miQfo de emendas, além de explicitar de
forma mais detalhada os procedimentos de anabgeavacdo do orgamento no Legislativo.
Todavia, em 2021, com a aprovacdo da Resoluca?@22-CN, a Resolucdo n°1/2006-CN
sofreu varias modificacdes que, por sua vez, anapliamovamente os poderes regimentais do
relator- geral.

Com isso, as emendas de relator ndo mais se dastipanas aos ajustes técnicos no
projeto de LOA, como vinha acontecendo desde ¢ fioa anos 90, mas também se propdem
ao acréscimo de novas despesas ndo previstadnm@oi@ no orcamento anual a partir das
especificacbes dos Pareceres Preliminares, tal cacomtecia no periodo anterior ao
escandalo dos Andes do Orgamento. Vale lembraosgjiareceres Preliminares estabelecem
as normas que deverdao ser seguidas pelo Poderldtirgispara alteracdo do orgcamento
(Faria, 2022).

Em 2021, o debate publico trouxe a tona a discussé@a de uma nova denuncia de
corrupcdo envolvendo novamente a participacdo ddelPd.egislativo no processo
orcamentario e tendo como ator principal a figuvaReklator-Geral. A dendncia envolve a
destinacdo de recursos vultosos sem critériosagemara os parlamentares que fazem parte
da base aliada do governo. Esse novo escandalo dathecido como Orcamento Secreto”.
Conforme Bonfim e Sandes Freitas (2021), em textbligado no jornal Estad&o o
orcamento secreto corresponde as emendas orcaimemtarRelator-Geral que sdo alocadas
ao PLOA e executadas a partir das indicacOes datathps e senadores, sem que seja
possivel identificar o autor da indicacéo e a ideale destino. Essas indicacdes séao feitas por
meio de oficios direcionados ao relator geral cie séio divulgados em meio oficial. Isto é, a
principal diferenca em relacdo aos outros tiposmendas orcamentérias € que a emenda de

! Disponivel em: https://politica.estadao.com.br/Bltagis-ativo/o-que-faz-do-orcamento-secreto-
secreto/.Acesso em 17 fev 2022.
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relator ndo permite a identificagdo individual dolamentar que pede a aplicacao da verba e
nem o respectivo destino do dinheiro.

No ambito da analise das contas do governo do arg®2a0, o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) emitiu parecércriticando a falta de transparéncia das emendazldtr e
a auséncia de critérios técnicos de equidade grteiam a distribuicdo dos recursos entre
os entes federados, pois segundo o artigo 86,eidd4.116/2020 (LDO de 2021), a
transferéncia de recursos deve levar em conta ogcanfores socioecondmicos da
populacdo beneficiada pela politica publica, wi®aa reducdo das desigualdades sociais e
regionais. Segundo este parecer, diferentementgidoocorre com as emendas individuais,
verificou-se n&o haver uniformizacdo de procedioenpara a distribuicdo ou alocacao
de despesas suportadas com recursos adviadmsahdas RP-9.

A desigualdade na distribuicdo dos recursos prewees das emendas de relator foi
também criticada pelo Supremo Tribunal Federal |$T® suspender os repasses do
pagamento das emendas de relator. Segundo decsamatbria dos magistrados, a
distribuicdo das emendas de relator ndo atendet&ias técnicos, mas apenas critérios
politico-partidarios.

Em decorréncia disso, o plenario do Supremo Trib&ealeral (STF) decidiupela
inconstitucionalidade das emendas de relator. @st®aminacdo ocorreu em resposta as agoes
judiciais apresentadas pelos partidos politicosvat das Arguicdes de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPFs) 850, 851, 854 e 1.p&dante o STF. Ao declarar a
inconstitucionalidade das emendas de relator, o SBFabeleceu uma importante
jurisprudéncia no sentido de fortalecer os primspiconstitucionais de transparéncia,

impessoalidade e proporcionalidade na elaboragke®i¢do do orcamento publico.

3 METODOLOGIA

Para cumprir o objetivo proposto, analisamos a®lue8es da CMPOPF que
estabelecem as formas de participacdo do Congidasimnal no processo orcamentario.
Buscamos identificar as prerrogativas institucisndd Relator-Geral, de forma a observar

como elas foram ampliadas ou reduzidas ao longempo. Examinamos as resolucdes que

2 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data4iEE/96/F1/ 6B/CCE5A710ABFA7EQ7F18818A8/
RELATORIO- MIN-WAR-2021- 6-24.pdf. Acesso em 15 f2922.

8 Disponivel em:_https://agenciabrasil.ebc.com.btifasnoticia/2021-11/stf-placar-de-8-2-confirmaseissao-
de-emendas-do-relator. Acesso em 17 fev 2022
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dispdem sobre o funcionamento da Comissdo Mistm&tente: resolugdes n° 1 de 1991 —
CN; n° 2 de 1995 — CN; n° 1 de 2006 — CN e n° 2@d21 — CN. Também avaliamos as
decisbes do Supremo Tribunal Federal (STF) e dbumal de Contas da Unido (TCU)

referentes a participacéo do Poder Legislativoroogsso orgcamentario.

Posteriormente, sdo examinados os dados referastesnendas do Relator-Geral
aprovadas pelo Congresso com o objetivo de ideatifjuais os parametros utilizados para a
distribuicdo das emendas. Nosso objetivo consistaezonhecer o critério de utilizacdo e
distribuicdo desses recursos; mais especificamleuseamos averiguar para quais programas,
ministérios e localidades essas emendas estdo de#rdimnadas. Com isso, torna-se possivel
visualizar se esse instrumento era de fato utidizaaka suprir erros e omissdes na proposta
original do governo (1996-2019) e, paralelamen&,seguem critérios de transparéncia,
isonomia e combate as desigualdades regionais tduoaseu processo de direcionamento
(p6s-2019).

Os arquivos analisados, de acesso publico, satadokem sitios oficiais, tais como
leis, resolucdes, regimentos e pareceres preliesrndas LOAS. Os documentos da CMPOPF
constam nas paginas da Camara dos Deputados amadt®l Os registros que compreendem
as decisdes do TCU e do STF podem ser acessadasiamespectivas paginas eletronicas.
Por fim, os dados referentes as emendas de R@8atal-estdo disponiveis no Siga Brasil

(Senado Federal).

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1 Andlise das emendas de relator entre os anos2320 a 2022

No exercicio financeiro de 2020, a analise da énftia do Relator-Geral no processo
orcamentario se baseia na capacidade de direciomarde recursos através das emendas
parlamentares, a qual no respectivo ano excedegregacdo das emendas oriundas das
bancadas parlamentares e das emendas individumiadas. O valor total das emendas
citadas totalizou 16 bilhdes de reais, enquantal@esacdes realizadas pelo Relator-Geral
excederam os 20 bilhdes de reais. Esse fendmeiwaintha clara predominancia do relator
no processo de alocacédo de recursos via emendampatares, demonstrando sua enorme

influéncia na distribuicdo dos fundos orcamentaiwosforme se segue no grafico:
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Tabela 1 -Comparativo das Emendas Parlamentares dmo de 2020 (em R$)

1 0,
Autor (tipo) Autorizado Empenhado Pago Porcentagem (%)
Emendas de
5.927.298.253 5.863.241.414 4.540.866.141 77%
Bancada
Emendas 0.468.453.810 | 9.227.959.246  7.520.205.265 81%
Individuais
Relator- Geral 20.141.935.036 19.735.866.956 123811562 65%
Emendas de
. 639.669.908 582.630.417 445.240.999 76%
Comisséao

Fonte: Elaborado pelo autor com base no SIGA BRASIL

A influéncia do Poder Executivo na implementacas elmendas de relator pode ser
examinada atraves da relacdo entre as emendasdasonva Lei Orcamentaria Anual (LOA)
pelo Poder Legislativo e os valores liquidados edivdmente pagos pelo Poder Executivo.
Observa-se, assim, uma disparidade consideravek es8¢ montantes alocados pelos
congressistas e os valores efetivamente desembslgedo governo federal, o que garante
um amplo espa¢o de manobras para negociar conrlampatares.

Chama a atengdo o fato de que os dados analisatbesn@am uma diferenca
significativa entre os montantes autorizados peldeP Legislativo e os valores efetivamente
pagos pelo Poder Executivo referentes as emendadatier. De um montante total de R$ 20
bilhdes autorizados pelo orcamento, apenas R$IA@dsi foram efetivados pagos (65%). Isso
sugere que o Poder Executivo ainda mantém umadwogigvilegiada sobre 0s recursos
aprovados pelos membros do Congresso Nacionatinefb uma limitacdo na concretizacao
das alocacdes aprovadas pelo Legislativo.

Com base nos dados apresentados pelo SIGA Brdsienm-se que a Lei
Orcamentaria Anual de 2021 concentrou aproximadsemeetade dos recursos destinados a
todas as emendas parlamentares para o RP9. Paeacici® fiscal de 2021, foi estabelecido
um montante de R$ 16,8 bilhdes para essa categspecifica de emenda. Essa quantia
representou 52% do total aprovado para o Congfeasmnal, ultrapassando novamente 0s

valores designados por meio de emendas individcagorme se observa na tabela:
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Tabela 2 -Comparativo das Emendas Parlamentares dino de 2021 (em R$)

Autor(tipo) Autorizado Empenhado Pago Porcentagem%o)
Emendasde| _ 551 901 752|  7.223.110.318  4.312.917.352 59%
Bancada
Emendas
Individuais 9.670.235.419 9.456.245.262 7.651.106.686 80%
Relator- Geral 16.865.000.000 16.719.609.211 8.822.103.898 52%
Emendas de
Comissio 665.711.792 191.545.100 70.416.100 36%

Fonte: Elaborado pelo autor com base no SIGA BRASIL

Apesar da reducéo nos valores das emendas derrelaeodiminuiram de 20 milhdes
para pouco mais de 16 milhdes, € notavel que otdReBeral ainda detém a maior parcela
dos recursos concentrados em sua algcada orcamaest@iGomparacdo com as outras espécies
de emendas. Essa relativa concentracao de reqodesser interpretada como um reflexo da
centralizacado do poder de decisdo orcamentariandas do Relator-Geral, que desempenha
um papel crucial na definicdo das prioridades d&iduicdo das emendas (BASSI, 2022).

Todavia, observa-se novamente uma disparidade estraontantes aprovados por
meio das emendas de relator e os valores efetitendesembolsados pelo Poder Executivo
no exercicio financeiro de 2021. Dos 16 bilhdesrzados para as emendas de relator,
apenas 8 bilhdes foram efetivamente pagos. Novanentdencia-se que a influéncia do
Poder Executivo no ciclo orgamentario pode impadearforma crescente as escolhas do
Poder Legislativo, comprometendo suas decisGestalas.

Com relacéo ao exercicio fiscal de 2022, as emetelaslator assumem uma posicao
de destaque ao absorverem uma proporcao substamtigindo um percentual acima de
50% do orcamento total destinado a todas as emeBdsa predominancia das emendas de
relatoria sobre as demais emendas reflete ndo sipecr@scente influéncia do Relator-Geral
no processo de alocacao de recursos, mas tambécorss@idacdo como um dos principais

atores no cenario politico-orcamentario.
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Tabela 3 -Comparativo das Emendas Parlamentares dmo de 2022 (em R$)

Autor(tipo) Autorizado Empenhado Pago Porcentagem
Emendas de Bancada 5.866.901.347 4.771.363.255 1.2689261 59%
Emendas Individuals 11 930 461537  9.615.890282  6.603.670.807 80%

Relator- Geral 16.500.000.00(C 8.640.386.525 7.03160 52%
Emendas de Comiss@o ggo 711 792 191.545.100 70.416.100 36%

Fonte: Elaborado pelo autor com base no SIGA BRASIL

Na Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2022, confornstabelecido pela legislacéo
14.303/2022, observa-se uma destinacdo de dotajéial ide R$ 16,5 bilhdes para as
emendas de relator-geral, valor que se assemethaeaarsos autorizados de R$ 16,8 bilhdes
no ano de 2021. Entretanto, apesar da semelharscanontantes autorizados, houve uma
diminuicdo nos valores efetivamente desembolsadlws Roder Executivo. No ano de 2021,
0S pagamentos totalizaram um pouco mais de R$18ds| enquanto em 2022 os pagamentos
reduziram para R$ 7 bilhdes. Esta diminuicdo supessiveis restricées fiscais ou mudangas
nas prioridades de alocacao de recursos pelo Exé@eutivo no periodo em questao.

Em sintese, na Lei Orcamentaria Anual de 2020, dotacdo inicial de R$ 30,1
bilhdes foi alocada para despesas decorrentes dadas do Relator-Geral. Destes, uma
dotacdo autorizada de R$ 20,14 bilhdes foi estaloele resultando em um montante
empenhado de R$ 19,74 bilhdes. No exercicio subs¢gae 2021, a dotacao inicial para as
emendas RP 9 foi fixada em R$ 16,8 bilhdes, resddtaam um montante empenhado de R$
16,7 bilhdes e pagamentos efetuados de R$ 6,3eBiliBara o ano de 2022, conforme
estabelecido na Lei Orcamentaria Anual, a dotagéal destinada as emendas de relator-
geral foi de R$ 16,5 bilhdes, com um montante estonde R$ 8,6 bilh6es e pagamentos

efetivados no valor de R$ 7 bilhdes (Faria, 2023).

Tabela 4-Comparativo das Emendas de Relator edp@ & 2022 (em R$)

Ano Autorizado Empenhado Pago Porcentagem (%)
2020 20.141.935.036 19.735.866.956 12.911.351.562 5% 6
0
2021 16.865.000.000 16.719.609.211 8.822.103.898 52%
2022 16.500.000.000 8.640.386.525 7.026.718.150 52%
Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dado$Gia BRASIL
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4.2 Execucao das Emendas de Relator por area de at@o

Quanto a distribuicdo das emendas RP-9 por aredudedo no ano de 2020, apds as
modificagcdes orgamentarias decorrentes da amplidgdatribuicdes do relator, verificou-se
que a maior parte desses recursos financeiros famrados nas seguintes funcgdes:
Urbanismo, Saude e Seguranca Publica. Esta disfiibude recursos evidencia uma
priorizacdo dessas &reas estratégicas no ambitoordgamento analisado, conforme

demonstrado no gréfico correspondente.

Gréfico 1. Execucdo das Emendas RP-9 por Funcdo 1)

Em RS milhoes
Urbanismo | 8.330,2
Saude 3.911,1
Seguranga Publica | 2.462,5
Educacao | 2.049,2
Transporte | 1.423,6
Agricultura 1.220,9
Demais Ministérios 2.499,0
0 2.500 5.000 7.500 10.000

Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcani®itp) e Tribunal de Contas da Unido (TCU)

O Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) egiarcomo o principal 6rgao
destinatario de dotacdes orcamentarias, absorvemnugior volume de recursos destinados as
emendas RP-9. Uma das principais hip6teses paraasfle na suspeita de que, durante o
governo de Jair Bolsonaro, grande parte das emeledadator eram destinadas ao Ministério
do Desenvolvimento Regional para a compra de #sat@ equipamentos agricolas com
indicios de superfaturamento, pratica essa quel fotmmhecida como “tratoraco”. O termo
“tratoraco” é empregado para caracterizar a destinale vultosos recursos a areas ou
projetos especificos sem um debate aprofundadonma andlise criteriosa por parte dos
parlamentares (Pires, 2011).

Essa estratégia politica busca consolidar uma foae de apoio em torno dos
partidos que compdem a coalizdo pré-governo, visasdegurar a governabilidade por meio

da aprovacao de medidas prioritarias para o Execudio solidificar essa base de apoio mais
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ampla, a estratégia busca criar um ambiente pwiftiopicio para a aprovacdo de projetos de
interesse do governo, facilitando, assim, a negéoi& o consenso em torno das principais
pautas em debate.

A distribuicdo de recursos via emendas de relatocibnaria como uma ferramenta de
barganha politica para angariar o apoio dos partares em votacdes de projetos de
interesse do Executivo. No entanto, essa centcalizde recursos e influéncia em um grupo
seleto de parlamentares pode propiciar o0 surgimeldo praticas de clientelismo e
favorecimento politico (PIRES, 2021).

Com base nos dados fornecidos pelas informac6esn#d® disponiveis, ndo ficam
claros quais critérios foram utilizados para aritisicdo desses recursos entre os diversos
ministérios. A situacdo apontada pela quantidageessiva das emendas de Relator-Geral
remete-nos ao problema da transparéncia, em ekpsziambito do Poder Legislativo. No
processo orcamentario, € esperado que exista uwveasidade de interesses em jogo.
Contudo, a falta de transparéncia nas negociacokticgs para a alocacdo de recursos
representa um desafio significativo. A auséncia imfermacdes detalhadas acaba por
obstaculizar a compreenséao e avaliacdo adequadhstibuicdo de dotacdes entre os 6rgaos
governamentais, 0 que pode suscitar questionamentoe a transparéncia e equidade no
processo de alocacao orcamentéria.

Em relacdo a distribuicdo dos recursos das emeR#a® por area de atuacao,
referente ao ano de 2021, observou-se uma conc¢gatsignificativa dos maiores valores em
recursos empenhados nas funcbdes da Saude, Urbamidigracultura, conforme evidenciado

no gréafico correspondente.
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Gréfico 2. Execucdo das Emendas RP-9 por Funcéo 1)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e orcani8iap) e Tribunal de Contas da Uniédo (TCU)

No que concerne aos montantes efetivamente desessl a funcdo da Saude,
representada pelo Ministério da Saude, concentia pnoporcao significativamente elevada
dos valores efetivamente pagos. Um dos motivosedass se deve em grande parte ao estado
de calamidade publica pelo qual passava o paigpoeagem decorréncia da pandemia da
covid-19.

Durante o periodo pandémico, houve um aumentafis@iivo na destinacdo de
recursos por meio dessas emendas para apoiaresdgggombate a doenca, bem como para
mitigar os impactos socioecondmicos da crise. Muysarlamentares priorizaram a destinagéo
de recursos para areas como saude, assisténc s@poio econémico a setores afetados
pela situacdo de calamidade publica (BONFIM, SANBIREITAS, 2019).

Destaca-se que, mais uma vez, a area de Urbanispresentada pelo Ministério do
Desenvolvimento Regional, figura entre os setotesrgais receberam recursos das emendas
de relator, de forma semelhante ao ocorrido nadan2020.

Todavia, nota-se que as informacdes examinadasyatd ndo apresentam evidéncias
empiricas sobre quais critérios tém sido utilizagasa efetuar a distribuicdo de recursos via
emendas de relator, tendo em vista que essa digf € eminentemente de carater
discricionario. Essa discricionariedade se traduampla liberdade e autonomia concedidas
aos parlamentares para alocar esses recursos, samigatoriedade de seguir critérios

estritamente definidos ou rigidos.
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No que tange a alocagdo das emendas RP9 por se&tuatdo, referente ao ano de
2022, os montantes mais substanciais de recursopendr@dos se concentram
predominantemente nas areas da Saude, da Assast®ocial e do Urbanismo, conforme

evidenciado de maneira detalhada no gréafico cavregnte.

Grafico 3. Execucao das Emendas RP-9 por Funcdo &%)
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e orcani8iap) e Tribunal de Contas da Uniédo (TCU)

A predominancia da area de Saude na distribuig&orelcursos de emendas
alocadas pelo Relator-Geral, durante o exercisaafide 2022, € um reflexo da centralidade e
urgéncia das demandas relacionadas ao setor emameienario da pandemia da covid-19.
Essa concentracdo de recursos pode ser interpremta uma resposta estratégica e
prioritaria as necessidades emergenciais que aorgm decorréncia da crise sanitaria.

Todavia, a elevada concentracdo de recursos eras asspecificas,
principalmente quando direcionadas pelo RelatoalGdevanta questionamentos sobre a
equidade na distribuicdo de recursos entre as sdisedreas. Embora seja justificavel a
priorizacdo de setores criticos como Saude e Assist Social, essa preferéncia pode
acarretar em uma distribuicdo desigual de recurgggigenciando demandas importantes em
outros setores administrativos.

Dessa maneira, com base nas informacfes disppnindio € possivel
identificar claramente os critérios que estdo seadotados para priorizar certas areas

consideradas como prioritarias em detrimento deasudreas que também possuem relevancia
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significativa. A falta de transparéncia quanto aoterios de alocacédo de recursos reflete a
natureza discricionaria das emendas de relatorsgog@redominantemente influenciadas por

decisfes politicas.

4.3 Execucdo e distribuicdo das Emendas de Relatpor Ministérios e por Partidos
Politicos

No que concerne a distribuicdo de recursos entBvessos setores do governo, uma
andlise preliminar do orcamento das emendas d®relamonstra uma notavel concentracao
de recursos direcionada a apenas dois ministériddinistério da Saude e o Ministério do
Desenvolvimento Regional. Esses ministérios emergemo pontos focais, demonstrando
uma preponderancia marcante na distribuicdo dessmesos. Ao examinar os dados
referentes aos anos de 2020 a 2022, fica eviderdeegsas duas entidades governamentais
absorveram mais de 70% do total dos recursos eragestatravés das emendas de relator,

conforme o detalhamento pelo grafico.

Grafico 04- Emendas de relator distribuidas entre ® Ministérios
DE 2020 A 2022 EM BILHOES DE REAIS
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcani8itp)

Todavia, ao analisar a distribuicdo de recursa® erst diferentes ministérios, observa-
se uma disparidade significativa na alocacao dbagerEssa disparidade na distribuicdo de

valores entre os ministérios pode refletir priodiela distintas e diferentes demandas de cada
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area governamental. Esta distribuicdo desiguakelmssos levanta questbes sobre a eficacia
e a transparéncia dos critérios utilizados naidistgdo orcamentéria entre os diversos setores
governamentais.

Destarte, é crucial ressaltar a falta de transp@éem relacdo aos critérios
empregados na distribuicdo dos recursos entre fesedies 6rgdos governamentais. A
opacidade nesse processo dificulta a compreenssiondtivos subjacentes a alocacdo de
verbas em determinados ministérios em detrimento ddamais. O expressivo volume de
recursos alocados nos Ministérios da Saude e deerbelvimento Regional suscita
questionamentos sobre as razfes por trds dessauifsto desigual em relacdo aos outros
ministérios. Esse cenario levanta a hipotese dehqige consideracdes politicas em jogo,
influenciando as prioridades orcamentarias do gavelo entanto, a falta de transparéncia
em relacdo aos critérios adotados mais uma vezutiéfiuma analise mais aprofundada sobre
esse fenOmeno e ressalta a necessidade de maezaciao processo de alocacdo desses
recursos.

Na analise das dinamicas de alocacdo de verbamgor de emendas do Relator-
Geral no ambito politico, observa-se a prepondéaiae certos partidos politicos na recepcao
de recursos, que compdem a base de apoio do gosetmeoos anos de 2020 e 2022. Destaca-
se em especial o Partido Progressista (PP), conpoingipal receptor desses recursos,
totalizando uma cifra substancial de R$ 714 milh@&&sse cenario reitera a estratégia de
coesao e de sustentacdo politica adotada pelorggyaomovendo assim a solidificacdo das
relacdes de colaboracéo e a preservacao da goiletzdd.

Em sequéncia, merece destaque a participacdo diddPhiberal (PL) e do Partido
Social Democrético (PSD), que ocuparam, respectwém a segunda e terceira posicdo na
hierarquia de recebimento de recursos. O PL ohtevenontante consideravel de R$ 649
milhdes, enquanto o PSD recebeu uma quantia gigtifa de R$ 560 milhdes,
demonstrando assim uma distribuicdo financeira ider@vel entre os principais partidos
politicos atuantes, conforme se segue no grafico.

Além dos ja citados PL, PP e PSD, outros partido®ase governamental, como o
MDB (Movimento Democratico Brasileiro), o Unido Biae o Republicanos, tambéem
receberam montantes significativos de recursosnmo das emendas parlamentares. Essa
distribuicdo, que abrange um espectro mais amploaglemiacdes politicas, reflete a
dindmica e os interesses presentes na coalizaosugtenta o governo, evidenciando a
complexidade e os mecanismos de negociacdo engslvid alocacdo orcamentaria. Nesse

contexto, os critérios politico-partidarios desenif@em um papel significativo na formulacéo
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e na distribuicAo das emendas de relator, demodsira&aomo as relagbes politicas

influenciam diretamente as decisGes orcamentérias.

Grafico 05. Emendas de relator distribuidas entre ® partidos politicos da base de

coalizdo do governo
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orcani8rdp)

Na dindmica da distribuicdo das emendas de reldéstaca-se o viés direcionado aos
partidos politicos que compdem a base de apoio aergo, revelando uma tendéncia
explicita de privilegiar essas agremiacdes com rsesuvolumosos em detrimento dos
partidos que fazem oposicdo ao governo. Essa rétiparte integrante da estratégia
governamental para fortalecer e sustentar suagmwgiglitica. Os partidos aliados a coalizéo
governamental, como por exemplo, o PP e o PL, sA@rimcipais beneficiarios desses
recursos, refletindo ndo apenas o peso politiceadeagremiacdes, mas também a estratégia
do governo em consolidar seus lagos com seus alattidarios (Pires, 2021).

Desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988, aafgionde amplas coalizGes tem se
mostrado uma estratégia recorrente entre os dweysesidentes brasileiros. Para obter a
aprovacao de sua agenda legislativa, o Poder Ewxecrgquer o respaldo majoritario do
Congresso Nacional. Nessa perspectiva, a incorporale partidos da base aliada se
configura como um instrumento efetivo para supems obstaculos inerentes a
governabilidade (Abranches, 1988).
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Segundo Ames (2001), o Poder Executivo emprega estratégia central visando
garantir apoio politico e reduzir possiveis indidades governamentais no cerne do centro
decisorio de poder, através da alocacdo de recorsamentarios aos parlamentares. Nessa
perspectiva, a liberacdo de recursos via emendaseldéor representaria o principal
mecanismo empregado pelo Poder Executivo entrenas @de 2020 a 2022 para angariar o
respaldo requerido a execucao de sua agenda @olitic

Conforme Pereira e Mueller (2002), o apoio do Cesgp a pauta do Poder Executivo
se baseia em negocia¢fes entre as liderancasgpadithtegrantes da coalizdo, por meio do
acesso a recursos fornecidos pelo Executivo. EMgtizam que o aspecto crucial para
entender a sustentacdo do elo que garante a eiédbilna interagdo Executivo-Legislativo
no contexto federal estd na participacdo dos paréames na agenda orcamentaria,
especialmente no processo de alteracdo do orcardantinido, concretizado por meio da
execucao das emendas parlamentares.

Antes das modificagbes nas diretrizes orcamentéabsrdadas neste estudo,
especialistas sustentavam que o sistema bragi@iemtiria altos indices de governabilidade a
um custo moderado por meio das emendas individiReseira; Mueller, 2002). Com a
modificacdo das regras orgcamentarias a partir d@ de 2019, por meio da ampliacdo das
atribuicdes do relator e da relativa diminuicdo discricionariedade do Poder Executivo,
observamos uma possivel elevacdo dos custos dengbi@ade do presidencialismo
multipartidario de coalizacdo brasileira devido ewpacto financeiro proveniente das
emendas de relator. Surge dai a necessidade dac@aboae recursos adicionais para a
constituicdo e para a manutencdo da base govert@lmgone se deu basicamente pela
distribuicdo de montantes expressivos proveniatdssemendas de relator, ampliando assim
as relacoes de clientelismo no cenario politicoié-a023).

Antes dessas modificacdes, o Poder Executivo exsua discricionariedade de forma
mais ampla na execucdo orcamentaria, desempenhandoapel central na formacdo da
coalizdao governamental (Pereira; Mueller, 2002;u€igedo; Limongi, 2005). No entanto,
com as mudancas normativas a partir da LDO de 28®X8argem de discricionariedade do
Executivo em relacdo ao orcamento foi limitada antaeclusdo no orcamento das emendas
RP9. Essas modifica¢des legais e infralegais coradunza uma ampliagédo da dependéncia do
chefe do Executivo em relagéo a figura do Relateralz com o intuito de empregar qualquer
grau de discricionariedade nas distribuicfes orgdd@n@s para assegurar o apoio parlamentar

ao governo.
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A expansdao das competéncias do Relator-Geral fodidi o apice do controle
orcamentario pelo Poder Legislativo através dasndase RP-9, transferindo tal margem de
decisédo do Executivo para o referido relator. AisBecdo governo Bolsonaro de terceirizar a
articulacéo politica e confiar a gestdo da coaliaédorelator do orcamento pode ter sido
motivada por diversos fatores, incluindo desafiaditipos, pressdes da base aliada e
estratégias de governabilidade. No entanto, essedajlem também pode ter ocasionado
graves consequéncias para a dinamica politicasegpeelacdo entre os Poderes. Dessa forma,
se previamente as diretrizes eram definidas uniotaypelo Poder Executivo, elas passaram a
ser configuradas pelo Poder Legislativo, mediante transferéncia relativa da
discricionariedade do Executivo para o Legislatifartalecido e empoderado por meio da
figura do Relator-Geral (FARIA, 2023).

A analise da distribuicdo de emendas de relatoicandma alocacdo de recursos
majoritariamente guiada por critérios politicosolsacontece porque a decisdao sobre para
onde esses recursos serdo direcionados é pringp@muma decisdo politica. A
predominancia de critérios politicos na distribaick recursos orcamentarios pode ser vista
como um reflexo da democracia em acao e da repegsendos interesses parlamentares no
processo de or¢camento. No entanto, é fundamergabasar que essa abordagem politica
esteja alinhada e complementada por critériosdésre transparentes, garantindo assim uma
distribuicdo mais equitativa e eficiente dos reasiqsublicos.

A prevaléncia da alocacédo das emendas de relatobase em critérios politicos pode
ser explicada por varias dinamicas do sistemaigolftrasileiro. Primeiro, a importancia das
relacdes politicas e aliancas partidarias par&stasta base de apoio do governo pode levar a
concentracdo de recursos em areas eleitorais dadapes politicos, com o objetivo de
fortalecer coalizdes e obter respaldo parlameAidicionalmente, a falta de transparéncia e a
falta de mecanismos robustos de prestacdo de cootgsrocesso orcamentario podem
propiciar praticas discricionarias na distribuicBorecursos.

Figueiredo e Limongi (2008) afirmam que as emergagsentadas pelo Relator-
Geral do orcamento se distinguem das emendas dodiig ou de bancadas por refletirem
interesses politicos e regionais. Evidéncias baseah estudos mais recentes divergem dessa
visdo, trazendo indicios de que tais emendas tém direcionadas a bases eleitorais de
parlamentares vinculados ao relator do orgamenteg;P2021). Nesse contexto, propomos a
hipotese de que, no que se refere as emendasreldas a inclusdo de novas programacoes
Ou ao acréscimo as programacfes existentes no Ph®Aaracteristicas dessas emendas

podem se assemelhar as das emendas individuais de abancada, permitindo o
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direcionamento de recursos orcamentarios com basecréérios politicos para bases
eleitorais ou para reforcar aliancas politicas (P4R023).

Faz-se necessario salientar, contudo, que critotiico-partidarios ndo devem ser
interpretados de forma depreciativa dentro do amé& nosso campo de pesquisa. Como
previamente destacado, observa-se uma estrutuddggoa de partidos em relacdo a
constituicdo governamental (ABRANCHES, 1998). Taisordos politicos garantem a
governanca legislativa e a eficiéncia operaciorad ohstituicbes, tendo em vista que as
emendas parlamentares, especialmente as emendaslatiaria, constituem elementos
intrinsecos a administracdo da coalizdo governahent

Nesse sentido, identifica-se a complexidade dandoede alocagdo orcamentaria no
ambito legislativo. A diferenciacdo entre os ingses coletivos da coalizdo governamental e
as demandas particulares e partidarias dos ageotésgos na distribuicdo de recursos
constitui um desafio a ser abordado pela literagspecializada futura, considerando a
limitada producgéo cientifica acerca da execucadoedasndas de relator, que estd no centro

desse debate.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo cientifico reuniu o conhecimento acwadal da produgcdo académica
recente sobre a nova sistematica das emendasata iggral (RP 9) e se propde a aprofundar
0 entendimento sobre uma tematica especifica noit@mbais amplo das emendas
parlamentares, mais precisamente aquelas apreasmalb Relator-Geral do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), considerando a sua $amgientralidade na agenda politica. O
trabalho direcionou-se a analise minuciosa das rigagdes intrinsecas das emendas
propostas pelo Relator-Geral através dos Regimelmtesnos, buscando oferecer uma
compreensao detalhada da evolugdo normativa e altisutaridades dessas emendas ao
longo do tempo.

Adicionalmente, foi conduzida uma analise aprofaadda execucdo orcamentaria das
emendas propostas pelo relator, explorando as agGés politicas que orientam suas
decisdes na distribuicdo de recursos para a basartigos politicos aliados. Esta andlise visa
proporcionar uma compreensdo mais completa e eliicdd das dindmicas politicas
subjacentes envolvidas na execucdo das emendadatier e seu impacto na alocacdo de

recursos dentro do processo orgamentario.
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Ademais, observa-se, nos ultimos tempos, um graaluakento das responsabilidades
atribuidas ao Relator-Geral do Projeto de Lei Orgatdria Anual (PLOA). A ampliagdo das
possibilidades regimentais para a admissibilidegtsals emendas foi estendida ao maximo,
resultando, efetivamente, na invalidacdo da normaddmental que proibe qualquer
acréscimo ou inclusdo de programacdes no orcamiessa ampliacdo pode ser considerada
como uma consequéncia da crescente influéncia agr€sso Nacional na abordagem das
questbes orcamentarias, fendbmeno que se intensificpartir da promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 86, de 2015.

As emendas RP-9 refletem o ponto culminante de wtenso processo de
reestruturacdo das normas orcamentarias, no quaindsnicas entre o Executivo e 0
Legislativo foram modificadas de tal forma que aade&gma orcamentario, previamente
dominado pelo Executivo, foi gradualmente reconmfigo para estabelecer a supremacia do
Legislativo, a partir de 2013. A ascendéncia orgdéré legislativa, em sintese, denota a
precedéncia nas alocacOes efetuadas por meio dasdas parlamentares, bem como a
potencial reducdo da margem de discricionariedamléExkcutivo em relacdo as demais
despesas discricionarias.

Logo, as repercussodes resultantes do aumento pensadilidades do Relator-Geral
demandam uma analise mais minuciosa por parte daridade académica. Isso pode
decorrer tanto da consolidacdo natural das noramtio processo orcamentario quanto dos
impactos e desafios complexos que surgem na adragé® orcamentaria e financeira do
governo federal. Esses aspectos requerem umadeflaris aprofundada e a realizacédo de
novos estudos analiticos sobre os critérios pofitaque regem o comportamento do Relator-
Geral.

Com isso, este estudo buscou oferecer uma comdibusignificativa para a
compreensao da dinamica orcamentaria no BrastlotenRelator-Geral papel proeminente
na relacado estabelecida entre Executivo-Legislativ@andlise empirica evidenciou que a
utilizacdo das emendas de relator como instrumgsuta captar apoio de partidos politicos é
uma pratica utilizada com o objetivo de assegunaspaldo necessario para a aprovacao de

propostas legislativas ou orcamentarias.
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