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1. INTRODUCAO:

a. Contextualizacdao e delimitacdo do tema

A presente pesquisa se insere no ambito da organizacdo de despesas
orcamentarias da Administragdo publica federal com emendas parlamentares indicadas e
executadas pelas rubricas RP 9 e RP 2.

Embora a literatura acerca da utilizagdo politica das emendas parlamentares
individuais seja muito farta, existe uma escassez de trabalhos que investigam esse assunto no
contexto das recentes alteracdes constitucionais nas normas que regulamentam o processo
legislativo or¢amentario e a execucdo dessas despesas. Considerando as Emendas
Constitucionais n° 86 de 2015, 100 e 105 de 2019 ¢ 126 de 2022, as alteragdes na Resolugao
n°® 01 de 2006-CN e o julgamento das ADPFs 850, 851 e 854, entende-se que a matriz
or¢amentaria brasileira requer novas analises no que pertina ao rito das emendas
parlamentares.

Pressupondo-se que as normas do rito orcamentério das emendas parlamentares se
inserem na formulacao de politicas publicas constitutivas (constituent policies), conforme a
tipologia de Theodore Lowi, sobrevém a necessidade de se entender a relagdo entre o
comportamento politico dos atores interessados na discussdo e execugdo dessas emendas
parlamentares — assim como foi feito na literatura sobre o Presidencialismo de Coalizao.

Entretanto, historicamente, observa-se que houve uma estabilidade dessas normas
no periodo de 2006 a 2015, quando a Emenda Constitucional no. 86 instituiu o regime das
emendas parlamentares vinculantes. Desde entdo, esses conjuntos de normas sofreram uma
série de intervengdes legislativas e regimentais, resultando mormente no escandalo conhecido
como Orcamento Secreto, de 2021 a 2023.

Este escandalo estd associado a utiliza¢dao das rubricas or¢amentarias RP 9 e RP
2. Despesas incluidas no Or¢amento por meio destas bandeiras sdo formalmente classificadas
como sendo atreladas ao Relator-Geral do Or¢amento e¢ aos Ministros de Estado,
respectivamente. No entanto, na pratica, sdo inseridas no or¢amento publico federal para
favorecer os interesses politicos de determinados legisladores.

Contudo, verifica-se que, contrariamente as emendas parlamentares individuais
(desde 2015), a execucao dos gastos com emendas de Relator-Geral e do poder Executivo sdo
autorizativas. Diante disso, emerge o problema da pesquisa, que busca investigar se o

surgimento das emendas de relator-geral constitui uma manobra constitutiva tendente a



reestruturar as relagdes politicas do Presidencialismo de Coalizdo envolvendo as emendas

or¢amentdrias individuais apds a introducdo do or¢amento impositivo no Brasil para as

emendas individuais (EC no. 86, 2015) e coletivas (ECs no. 100 e 105 de 2019).

Para a pesquisa, utilizaremos a seguinte pergunta: “Existe uma relagdo de

causalidade entre o surgimento do escandalo do Orcamento secreto no Brasil em 2021

(compreendendo a utilizagdo das rubricas RP 9 e RP 2) e a inaugura¢do do regime de

emendas parlamentares impositivas no Brasil em 2015?7”

b. Objetivo geral e especificos

Objetivo geral: comprovar a hipotese de que o regime das emendas
parlamentares vinculantes desestabilizou a sistemdtica do presidencialismo de
coalizdo, criando a necessidade de o Poder Executivo buscar rubricas
orcamentarias alternativas para negociar junto aos partidos politicos.

1° Objetivo Especifico: Investigar os processos historicos que levaram a
configuragdo do Regime Or¢amentario de emendas parlamentares vigente em
2015 — ano da Emenda Constitucional n° 86.

2° Objetivo Especifico: Investigar os pormenores legais do arcabougo
orcamentario com relacdo as emendas individuais desde 2015, inclusive
atentando-se aos regimes orcamentarios intermedidrios entre cada intervencao
do Legislador Constituinte.

3° Objetivo Especifico: Levantar dados sobre a execucdo das emendas
individuais antes e depois da implementacdo do orgamento impositivo
brasileiro, manejando-os para entender se houve mudanca de atitude do
Executivo perante parlamentares de dentro e de fora da coalizao.

4° Objetivo Especifico: Levantar dados sobre a execucdo das emendas de
Relator-Geral (RP9) e as emendas RP2 desde 2019, ano em que se
reestabeleceu a possibilidade de criarem novas dotagcdes. Manejar esses dados
de forma a entender se havia correlacdo entre a execu¢ao dessas emendas e a
participagdo da coalizdo governista.

5° Objetivo Especifico: Comparar os dados manejados nos objetivos especificos
3 e 4 para diagnosticar provar a sugerida causalidade entre a implementagdo do
regime de emendas vinculantes e o surgimento de novas rubricas

contingenciaveis, como a RP9 e a RP2.



e 6° Objetivo Especifico: Através do estado da Legislacdo Constitucional
hodierna, da literatura doutrinaria e dos dados coletados, propor que o modelo
de arcabougo orcamentario para as emendas parlamentares vigente nao ¢ capaz

de mitigar os incentivos a relacdo institucional do presidencialismo de coalizdo.

c. Justificativas

A pesquisa em questdo possui uma justificativa solida e relevante, fundamentada
em diversos aspectos que tornam seu enfoque atual e crucial para a compreensao do sistema
politico-or¢amentario brasileiro.

Primeiramente, a pesquisa se concentra nas alteragcdes mais recentes do processo
legislativo or¢amentario, nomeadamente a Emenda Constitucional n° 86/2015, bem como as
Emendas Constitucionais n° 100 e 105 de 2019 e a Emenda Constitucional n° 126 de 2022.
Estas alteracdes constitucionais representam marcos significativos no sistema orgamentario
brasileiro, e, at¢ o momento, ainda ndo foram totalmente exploradas. Também h4 interesse
investigativo sobre o julgamento conjunto das ADPFs n° 850, 851 e 854 pelo STF em que se
declarou inconstitucional a propositura de emendas de Relator-Geral para criar novas
despesas orcamentarias. Portanto, a proposta de pesquisa € atual.

Além disso, ¢ importante destacar que a temdtica de pesquisa sobre as mudangas
recentes ao desenho orgamentario e sobre os escandalos a eles associados — como ¢é o caso do
Orcamento Secreto —, ainda ¢ escassa. Apesar da atencdo da midia e do publico a essas
questdoes, uma analise juridica detalhada e sistematica ¢ fundamental para a perspectiva
académica sobre como essas mudangas afetam efetivamente o comportamento dos atores
politicos e os resultados do processo orcamentario. Outro ponto relevante é que a pesquisa
aborda os processos historicos de formacdo do atual arcabouco orcamentario, modelo
analitico que raramente foi explorado em estudos anteriores sobre o tema. Compreender como
o sistema orcamentario evoluiu ao longo do tempo ¢ fundamental para contextualizar as
mudancas recentes e identificar os padrdes de comportamento institucional que se pretende
com essa pesquisa.

Por fim, a pesquisa também se alinha com uma tendéncia emergente dos estudos
sobre essa tematica, que buscam identificar e compreender os perfis de atores politicos que
muitas vezes sdo negligenciados. No ambito da formulacdo de politicas publicas consideradas

“constitutivas”, recentes trabalhos investigaram os papéis que ministros de estado e prefeitos



desempenham na politica de alocagdo de recursos. Essa preocupacdo ¢ inovadora em
comparagdo com a literatura tradicional sobre o Presidencialismo de Coalizao.

Por pretender abordar um tipo especifico de politicas publicas, utilizando-se a
tipologia desenvolvida por Theodore Lowi, considera-se que esta pesquisa possui mais
aderéncia a linha de pesquisa intitulada “Politicas publicas e desenvolvimento”.

Em resumo, esta pesquisa preenche uma lacuna importante na literatura
académica ao analisar o regime orgamentario brasileiro, sob o prisma das mudangas
constitucionais mais recentes. Também € inovador por pretender explorar os escandalos
relacionados ao Orgamento Secreto e investigar os processos historicos que moldaram o
sistema orgamentario brasileiro. Ao fazé-lo, espera-se contribuir significativamente para o
entendimento das complexas interagdes politicas e institucionais que caracterizam o processo
or¢amentario brasileiro, bem como se espera responder a hipotese geral estabelecida como

diretriz.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA PRELIMINAR

No inicio dos anos 2000, o funcionamento do processo legislativo orcamentario
suscitou uma série de debates sobre a alegada utilizagdo politica do contingenciamento de
verbas e empenho das despesas or¢amentarias em relacdo as emendas parlamentares
individuais para fins de composi¢do da coalizdo governista no Congresso Nacional
(PEREIRA e RENNO 2001; PEREIRA ¢ MUELLER 2002). Essa discussio se insere em um
debate mais amplo acerca da governabilidade e da producao de politicas publicas no Brasil.

Este assunto foi, de certa forma, introduzido pela obra "Presidencialismo de
Coalizao" de Sérgio Abranches (1988), na qual se argumenta que os partidos brasileiros sao
organizacdes altamente fracas e que isso resulta em uma relacdo de negociacao direta entre o
Executivo e os parlamentares. Supostamente, o principal atributo negocial a dispor do
Executivo seria as emendas parlamentares individuais, através das quais os congressistas
alocam recursos no Orcamento para suas areas de interesse eleitoral. Dado que historicamente
as leis orcamentarias eram de natureza autorizativa, isso implicaria que o Executivo tende a
condicionar a execu¢do dessas emendas a votacdo consonante com as diretrizes dadas pelo
Governo.

Pereira e Mueller (2002, p. 295) sustentaram que "[o governo] utiliza a execugao
de emendas como instrumento de controle dos membros de sua coalizdo nas votagdes no

Congresso [...] e os deputados que fazem parte da coalizdo se beneficiam recebendo verbas



orgamentarias que, apesar de pequenas em relagdo a totalidade do orgamento, sdo suficientes
para garantir-les éxito eleitoral e sobrevivéncia politica".

Com efeito, de acordo com os tedricos do presidencialismo de coalizdo, as
emendas individuais prejudicam o avango de politicas publicas programaticas pelo Executivo.
Isso ocorreria devido a natureza paroquial das emendas, que entraria em conflito com o
planejamento orcamentario e socioecondmico do Executivo. No entanto, o argumento
apresentado por Pereira e Mueller foi amplamente contestado por Figueiredo e Limongi em
uma série de publicagdes, nas quais se encontrou fortes evidéncias de que, na realidade, (1) os
partidos politicos, através de seus lideres, desempenham um papel central na formulagdo do
Orcamento publico; (2) que o uso dos recursos para emendas ndo compromete uma
porcentagem significativa do Or¢amento capaz de prejudicar a formulagdo de politicas
publicas pelo Executivo, mesmo em situacdes de austeridade fiscal; e (3) que "a principal
linha de conflito no sistema politico brasileiro ndo estd nas relagcdes entre os poderes, mas sim
nas divisdes politico-partidarias" (FIGUEIREDO e LIMONGI 2005, p. 766), especialmente
no contexto Governo-Oposicdo (FIGUEIREDO e LIMONGI 2002; FIGUEIREDO e
LIMONGTI 2005).

Um aspecto crucial deste debate académico € o contexto temporal em que ele
ocorreu. Abranches publicou seu texto durante os debates da Constituinte em 1988, um marco
normativo que ndo apenas reintroduziu a figura das emendas parlamentares no Brasil, mas o
fez apds um intervalo de cerca de 20 anos em que o Legislativo teve pouca participagao
significativa na elaboragdo das leis orcamentarias. A Constituicdo de 1988, em sua redagao
original, foi notoriamente vaga em especificidades processuais sobre emendas parlamentares,
de modo que, até 1991, foi principalmente a ciipula da Comissdo Mista de Or¢gamento (CMO)
— na figura do seu presidente e do relator-geral — que organizou o andamento dos trabalhos
por meio de normas informais (MARTINS, 2012, p. 20 apud SANCHES, 1995, p.2)
(PRACA, 2011, p. 147).

Neste particular, somente a partir de 1991 ¢ que se comeca a regulamentar os
trabalhos da CMO de forma procedimental. O escandalo publico gerado pela CPI do
Orcamento foi um elemento fundamental para instigar a formulacdo da Resolugdo n° 02 de
1995-CN, que acrescentou uma série de medidas para coibir as emendas individuais e de
Relator-Geral — inclusive através da criacdo de emendas coletivas. Posteriormente, a CPI das
Ambulancias demonstrou a susceptibilidade das emendas coletivas ao mesmo potencial de ser
objeto de praticas corruptas, fenomeno que ficou conhecido como "emendas-rachadinha". Em

resposta a isso, determinados atores politicos pressionaram o Congresso Nacional a aprovar a



Resolucao n° 01 de 2006-CN, que, com base no relatorio final da CPI das Ambulancias,
restringiu o papel do Relator-Geral na CMO, transferindo algumas de suas fungdes para os
Relatores Setoriais e para um Relator das Receitas — figura juridica nova, criada na ocasido.
Além disso, essa resolucao retirou do Relator-Geral a capacidade de adicionar novas despesas
ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA), podendo apenas fazer ajustes de ordem
técnica, vedacao que persistiu até¢ 2019 (MARTINS, 2012, p. 20 apud SANCHES, 1995, p.2)
(PRACA, 2011, p. 147).

De 2006 a 2015, a configuragdo orcamentaria permaneceu praticamente
inalterada, o que revela a estabilidade da sistematica orientada por este diploma. No entanto,
o discurso politico acerca das emendas novamente vem a tona sob a presidéncia de Henrique
Eduardo Alves (PMDB) na Camara dos Deputados. Alves foi um grande proponente das
emendas parlamentares e batalhou para ver instituida na LDO de 2014 o artigo 54, que
tornava obrigatoria a execucdao das emendas individuais. Em pronunciamento televisivo no
final do ano, o presidente da Camara chegou a comemorar o “fim da barganha e da
discriminacdo partidaria” no Brasil. Essa movimentagdo reacendeu no pais a tematica do
orcamento impositivo, que seria implementado em 2015 no dmbito das emendas individuais
por meio da Emenda Constitucional n® 86 (SANTOS e GASPARINI, 2017).

A EC n° 86/2015 foi um divisor de 4guas nesta tematica. Se for tomada por
verdadeira a premissa de Pereira e Mueller de uma relagdo Executivo-Legislativo baseada no
contingenciamento das emendas individuais, o orcamento impositivo desestruturou as bases
dessa relacao. Esta nova realidade se intensifica apds 2019, quando a emenda constitucional
n° 100 estendeu a impositividade do sistema or¢amentario as emendas de bancada. No mesmo
ano, a Lei n°13.898/2019 (LDO 2020) resgatou a adormecida figura das emendas de
Relator-Geral, criando a rubrica RP-9. A utilizacdo intensificada dessas emendas, agora
novamente capazes de inserir dotacdes orgamentdrias para além dos pontuais "ajustes de
ordem técnica", vigentes desde a Resolucdo n® 01 de 2006-CN, provocou o escandalo
conhecido por "orgamento secreto".

Diante dessa sucessdo de eventos, emerge a necessidade de entender com mais
detalhes estes movimentos historicos. Na literatura mais recente, a discussdao envolvendo as
emendas parlamentares, de certa forma, superou o debate do inicio dos anos 2000 entre
Fernando Limongi e Carlos Pereira. Sérgio Praga (2011) se dedicou a investigar essa
evolucdo do sistema orcamentario brasileiro nos ultimos 20 anos, sobretudo acerca dos
incentivos institucionais a corrup¢ao. Encontrou, inclusive, a luz da literatura internacional,

que determinados desenhos orcamentarios podem influenciar diferentes formas de corrupgao



e que os diferentes escandalos de corrup¢cdo que foram investigados em comissdes
parlamentares de inquérito "podem resultar em mudancas institucionais que trazem mais
accountability ao sistema." (PRACA, 2011, p. 158)

Considerando o lapso temporal correspondente aos intervalos entre essas
modificagdes no processo legislativo orcamentario, podemos identificar curtos periodos de
tempo em que vigorava determinada configura¢do orcamentaria. Em trabalho anterior, esses
periodos intermedidrios foram denominados "Regimes Or¢amentarios das Emendas
Parlamentares", pois consistem num conjunto de regramentos constitucionais, legais e
regimentais, que atuam concomitantemente para disciplinar a confec¢ao e aprovagao das leis
orcamentarias (TRENTIN SILVA, 2023, p. 31).

Apb6s um levantamento dos atos normativos primarios e secundarios, Trentin
Silva (2023, p. 68) localizou 13 marcos relevantes para fins de mapeamento dos regimes
or¢amentarios das emendas parlamentares. Observando-se a interseccionalidade entre essas
normas de diferentes classes, chegou ao nimero de 9 regimes or¢amentarios: (1) O primeiro
regime entre 1988 e 1991; (2) entre 1991 e 1995; (3) entre 1995 e 2001; (4) entre 2001 e
2006; (5) entre 2006 e 2015; (6) entre 2015 e 2019; (7) entre 2019 e 2021; (8) entre 2021 ¢
2022; e (9) entre 2022 e 2023.

Segundo Pracga, as mudangas nas normas regimentais que ocorreram no Brasil no
ambito das regras procedimentais das emendas parlamentares foram reflexo dos momentos
histéricos que as causaram, especialmente quando motivados por grandes escandalos de
corrup¢ao. Praca entende que a forma como o desenho orgamentario pode afetar a pratica de
corrupgdo, tornando-se plausivel inferir que o arcabougo institucional do regime or¢gamentario
também possa favorecer diferentes tipos de atores politicos atuando no projeto de lei
or¢amentaria. (PRACA 2010; PRACA 2011). Com inspiracdo nos trabalhos de Praga, outros
autores comegaram a pesquisar essa relacdo de favorecimento a determinadas figuras
juridicas com base no arcabougo or¢amentario. Por exemplo, Baido e Couto (2017) chamam
atencdo ao papel de destaque que exercem os prefeitos na utilizacdo das emendas
parlamentares individuais e como eles trabalham para intensificar os retornos eleitorais
advindos dessa alocagdo de recursos. Meirelles (2019) complementa este raciocinio ao
investigar o papel dos Ministérios na relacdo de formag¢do do Orcamento, como forgas
responsaveis pela composi¢ao do orgamento em uma etapa prévia.

Convém mencionar as pesquisas desenvolvidas por Baido, Couto e Meirelles em
razao das circunstancias criadas pelo novo regime orcamentario. A polémica a respeito do

orcamento secreto se da pela forma como o relator-geral exerce uma atribuicdo compensatoria



das emendas individuais. Isso porque os parlamentares que ndo conseguiram viabilizar suas
emendas individuais, ou mesmo as "emendas-rachadinha" junto a bancada do seu estado ou
do seu partido, ainda podem ter executadas emendas que beneficiem suas bases com a
avocagao da autoria da emenda pelo Relator-Geral. Portanto, o Relator-Geral simula autoria
das emendas, cujos atributos eleitorais serdo percebidos por outros parlamentares. Isso torna
essas dotacdes menos transparentes.

As emendas de relator causam escandalo desde os tempos da CPI do Or¢amento,
justamente pela sua caracteristica compensatoria. Num primeiro momento, conjectura-se
uma correlacdo entre o protagonismo do Relator-Geral do or¢gamento e os beneficios colhidos
por parlamentares pouco influentes no governo. Isso porque os parlamentares governistas,
segundo a teoria do Presidencialismo de Coalizdo, obteriam a execucdo de suas emendas
individuais, ao passo que os independentes ou de oposi¢do somente conseguiriam avangar
emendas por meio do Relator-Geral. No entanto, apés a EC n° 86/2015, as emendas
individuais se tornaram impositivas, o que desatina essa hipotese, ja que, em tese, viabilizar a
execucao de emendas deixou de ser algo restrito aos membros da coalizio.

Nesse sentido, novamente convém ressaltar a pesquisa de Meirelles (2011) sobre
a participacdo dos ministérios nessa relagao. Ocorre que em 2023 a rubrica RP 9 parou de ser
utilizada, mas ha indicios de que uma a rubrica RP 2, que se origina do percentual reservado
aos ministros, vem sendo utilizada no seu lugar. O fato de tanto as emendas de relator como o
percentual de reserva dos ministérios serem contingenciaveis — o que desde 2015 os difere
das emendas individuais — sugere que o principal ator politico interessado na recente
configuracdo do orgamento secreto pode ser o proprio poder Executivo. Portanto, segundo
esta hipdtese, quando a Emenda Constitucional n°® 86 tornou as emendas individuais
impositivas, o Executivo precisou buscar outros meios de negociagdo junto ao Congresso
Nacional, para atrair partidos a sua coalizdo. Diante da impossibilidade de contingenciamento
das despesas com emendas individuais, buscaria-se novas dotagdes para cumprir este papel.

Diante disso, estabelece-se como problema de pesquisa a indagacdo acerca da
causalidade entre a implementacdo da Emenda Constitucional n°® 86 ¢ a ulterior reutilizagdo

das emendas de Relator-Geral sob as rubricas RP-9 e RP-2, que sdo contingenciaveis.



3. METODOLOGIA

a. Me¢étodo e Estratégia de pesquisa

Esta pesquisa prevé duas etapas, sendo a primeira delas baseada em revisao
bibliografica e pode ser classificada como dedutiva e qualitativa. Em um segundo momento,
sera realizado um levantamento de dados quantitativos em bancos de dados disponibilizados
pela Administragdo federal. Nesta segunda fase da pesquisa, serd feito um estudo
comparativo entre dois lapsos temporais distintos, para averiguar a variagdo dos resultados

em cada época da matriz orcamentaria brasileira: 2010-2015 e 2015-2023

b. Definicdo e forma de operacionalizacdo de varidveis e categorias de analise:

Procedimentos de coleta e busca de evidéncias

Com relagdo a pesquisa de cunho bibliografico, a proposta ¢ buscar informagdes
esparsas nas diversas edi¢des normativas no processo legislativo orcamentdrio acerca das
emendas parlamentares (alteracdes Constitucionais, legais e regimentais), para depois
particulariza-las.

A sequéncia logica da pesquisa seguird os passos abaixo:

4. Pesquisa bibliografica sobre estudos e notas técnicas feitas pelas Consultorias de
Orcamento do Congresso Nacional (Camara dos Deputados e do Senado Federal),
artigos, trabalhos monograficos, dissertagdes, teses e livros publicados sobre a
temdatica também sdo explorados na pesquisa bibliografica. Os resultados serdo
apresentados na forma grafica e textual,

5. Levantamento de dados quantitativos acerca das votagdes nominais e das indicagdes
das liderangas, sugerindo-se o interregno de 2010 a 2023. Levantamento de dados
quantitativos acerca da propositura e execu¢do das emendas parlamentares
individuais, bem como das emendas executadas sob as rubricas RP9 e RP2. Busca nos
bancos de dados do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEBRAP), Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP) e o Portal da Transparéncia;

6. Utilizacdo do manejo quantitativo descrito na literatura recente (VASSELAI,
MIGNOZZETTI, 2014) para convergir os dados acerca da execu¢ao das emendas e da
variavel "governismo", a ser atribuida aos parlamentares com base nos resultados do
primeiro manejo.

7. Analise dos dados efetuada sobre o resultado do manejo quantitativo.



8. Conclusdo com o objetivo geral e com os objetivos especificos retomados,

oferecendo-se conclusdes e propostas para futuras pesquisas.

a. Hipoteses e pressupostos da pesquisa

Considerando a pergunta: “Existe uma relacdo de causalidade entre o surgimento

do escandalo do Orgamento secreto no Brasil em 2021 e a inauguracao do regime de emendas

parlamentares impositivas no Brasil em 2015?”, formula-se a seguinte hipdtese: Sim, a

criagdo das emendas parlamentares vinculantes no Brasil, ao impedir o contingenciamento

das despesas oriundas de emendas parlamentares, contribuiu para a criacao da rubrica RP 9 na

LDO 2020 e, posteriormente, a rubrica RP 2.

b. Analise e interpretacao dos dados e possibilidades e limitacdes previstas

Quanto aos aspectos metodologicos, para fins de realizacdo da pesquisa cientifica

proposta, busca-se aliar o método de abordagem critico-indutivo das obras de literatura

doutrinaria, legislagdo pertinente e atos normativos secundarios a avaliagdo de dados

quantitativos. A pesquisa pretende adotar uma perspectiva descritiva, com a demonstra¢ao

dos resultados e do estado da configuracdo or¢amentdria brasileira.
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