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RESUMO:

Observamos transformagdes ocorridas com as emendas
parlamentares na ultima década, tanto quantitativamente dos
valores alocados, como qualitativamente, considerando sua fungao
no regime politico brasileiro, fato que nos conduz a investigar o
aumento dos recursos destinados a

elas, no periodo de 2020 a 2023, analisando, ainda, o seu papel no
aprofundamento da crise organica apos o golpe de 2016.
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ABSTRACT:

we observed transformations in parliamentary amendments over the
last decade, both quantitatively in terms of the amounts allocated
and qualitatively, considering their role in the Brazilian political
regime, a fact that leads us to investigate the increase in resources
allocated to them from 2020 to 2023, while also analyzing their role
in deepening the organic crisis

after the 2016 coup.
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INTRODUGAO

As Emendas Parlamentares ao orgamento sdo dispositivos legislativos estabelecidos
pelos congressistas durante a tramitacdo da Lei Orgamentaria Anual (LOA), que prevé as
receitas e fixa as despesas do governo federal para o exercicio financeiro subsequente.
Regulamentadas nos artigos 165, 166 e 198 da Constituicdo Federal de 1988, as Emendas
conferem aos parlamentares a prerrogativa de incluir, excluir ou modificar rubricas no projeto
encaminhado pelo Executivo, em tese para atender demandas mais especificas e urgentes de
suas respectivas bases eleitorais. Durante o processo de decisdo politica da LOA, os
parlamentares podem propor quatro tipos de Emendas: Individuais*, de Bancada®, de Comissao®
e, até final de 2023, do Relator’.

No entanto, essa pratica tem funcionado como uma oportunidade de grupos de partidos
que representam o atraso no pais de angariar recursos publicos para atender interesses
privados e eleitoreiros, muitas vezes envolvendo esquemas de desvio de verbas, em detrimento
do suposto interesse publico ao qual elas visam contribuir. Esse cenario contraria a légica do
orcamento planificado (Carnut et al, 2021) e levanta questbes sobre a legitimidade dessa
participacao, revelando a face politica do orgamento publico.

O uso das Emendas tornou-se ndao apenas um mecanismo de estabilizacdo da relacao
entre o Poder Executivo e o Legislativo, mas também um propagador de crise, dadas as
caracteristicas mais recentes de seu uso. Diante da captura do orgamento publico federal em
prol dos interesses eleitoreiros dos congressistas, percebe-se uma ameaca a capacidade
institucional do Estado de alcangar objetivos fundamentais. Especialmente devido a ampla
margem de discricionariedade, a desigualdade e a fragmentagcao dos investimentos publicos, a

* As Emendas Individuais s3o0 propostas por deputados e senadores e tém um carater obrigatério de pagamento,
sendo limitadas a 2% da receita corrente liquida prevista no projeto de lei enviado pelo governo federal (EC N.
126/2022). Conforme estabelecido pela EC N. 86/2015, metade desse montante deve ser direcionada a programas e
atividades na area da saude (Brasil, 2015).

5 As Emendas de Bancada s&o propostas coletivas das bancadas estaduais ou do Distrito Federal, e os recursos
aprovados sao divididos entre os parlamentares. De acordo com a EC N. 100/2019, essas Emendas tém carater
impositivo. Além disso, a EC N. 100/2019 estabelece que o valor destinado a essas Emendas ndo pode exceder 1%
da receita liquida realizada no exercicio anterior (Brasil, 2019).

€ Quanto as Emendas de Comissao, elas sdo apresentadas e definidas pelo presidente das comissdes técnicas do
Congresso Nacional, que tém composicédo mista de senadores e deputados. Ao contrario das Emendas Individuais e
de Bancada, as Emendas de Comiss&o n&o séo impositivas e ndo possuem um montante determinado estabelecido.
” A Emenda do Relator foi criada em 2020 pelo Congresso Nacional, através da Resolugao n.° 02/2021, porém foi
declarada inconstitucional pelo STF durante julgamento das Argui¢cdes de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPFs) 850, 851, 854 e 1014. O Relator geral do orgamento desempenhava um papel central nesse tipo de emenda.
Ambos os relatores (senador Marcio Bittar, do partido Unido Brasil e Deputado Federal Hugo Leal,
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precarizacao do planejamento estratégico, a perda progressiva da eficiéncia e a falta de
economia de escala. Por isso, compreender essas dindmicas torna-se fundamental para o
debate sobre a democracia e as politicas sociais.

Nesse sentido, temos como objetivo neste texto que resulta de nossas investigacoes
sobre o orcamento publico, examinar o aumento de recursos publicos federais destinados as
Emendas Parlamentares no periodo de 2020 a 2023, desmistificando o papel que
desempenham na forte instabilidade politica dos governos eleitos apés o golpe de 2016. Para
isso, adotamos uma metodologia que incluiu revisdo bibliografica e pesquisa documental no
sistema SIGA BRASIL, especificamente no painel Emendas, abrangendo o periodo mencionado.
Os dados orgamentarios foram coletados a partir da métrica "Pago e Pago RP", tendo como
referéncia o ano de execugdo das Emendas, além de estarem indexados ao IPCA, principal
indice de inflacdo do pais. O artigo esta organizado em dois itens de discussio, além de
consideragoes finais e referéncias bibliograficas.

Embora as investigacdes diretamente vinculadas as Emendas, e particularmente ao
seu orgamento, ainda sejam incipientes na area, ha de se envidar esforgos para captar seus
multifacetados aspectos. Intenta-se, nesse sentido, captar os movimentos singulares da
conjuntura recente acerca do uso das Emendas para sustentar projetos politicos diversos, numa
perspectiva de apreender a sua conexao com as tendéncias politico-econdmicas mais gerais da
realidade brasileira — possibilidade que se apresenta a partir das ferramentas oferecidas pela
perspectiva critica da concepc¢éo de orgamento orientada pelo debate do Fundo Publico

(Behring, 2021). do Partido Social Democratico) possuiam ligagdes com a situagéo politica no Congresso

Nacional e com partidos do centrao.

Emendas parlamentares e alteragées no modo de funcionamento do regime politico

O instituto da Emenda Parlamentar € legalmente respaldado e possui uma finalidade
aparentemente legitima. No entanto, sua histéria revela que se trata de mecanismo
institucionalizado de troca de favores que opera no contexto do presidencialismo de coalizdo
(Limongi; Figueiredo, 2005; Nobre, 2022). Nesse arranjo institucional, independentemente da
orientagao ideoldgica do governo em exercicio, os partidos oferecem ou recusam apoio politico
para votacdo de pautas do Executivo em troca de cargos em ministérios, autarquias e empresas
publicas, além das préoprias Emendas Parlamentares, foco deste artigo.

Mas nem sempre os estimulos colaborativos sao licitos, como demonstrado pelo
escandalo do mensalao (2005). Esse episddio mostrou a pratica de empresas com contratos
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publicos, durante o governo Luiz Inacio Lula da Silva (PT), de distribuir recursos a
parlamentares (Weslley, 2022). Um exemplo mais recente de incentivo ilegal, por meio das
Emendas do Relator, € o chamado “orcamento secreto” de 2020. Esse foi o maior esquema de
troca de favores da histéria, resultado de um acordo entre o governo Jair Bolsonaro (PL) e o
Centrao (STF, 2022; Amorozo et al, 2022).

O Centrao, bloco de partidos mais influente no Congresso Nacional desde a
redemocratizagcdo, desempenha um papel crucial na formag¢do de maiorias parlamentares e no
processo de pactuagdo com o Executivo. Com uma composic¢ao variavel conforme a conjuntura,
este bloco reune predominantemente partidos de centro e centro-direita. Na atualidade é a
maior bancada do Parlamento e agrega cerca de 235 parlamentares.

Os projetos de lei submetidos ou apoiados pelos membros do Centrdo tém uma
probabilidade significativamente maior de aprovagéo, tendéncia que se intensifica ao longo do
tempo, com 2020 registrando a maior taxa de éxito desde 2003 (Nobre, 2022). Nado surpreende,
portanto, que o bloco seja também o mais favorecido por incentivos® e o principal articulador das
mudancgas legislativas que inflaram essas vantagens (Turtelli, 2022).

Os parlamentares se unem estrategicamente para fortalecer suas posigbes durante
votacbes ou negociagcbes no Congresso, adaptando-se a dindmica governamental vigente.
Durante o governo Temer (MDB), por exemplo, a coesao do Centrao foi testada pela resisténcia
a operagao Lava Jato, incluindo a rejeicdo de dois pedidos de impeachment do presidente em
plenario. Sob o governo Bolsonaro (PL), a atuagao do foi orientada pela auséncia deliberada do
governo e pela necessidade de protegdo diante de 151 iniciativas judiciais que exigiam seu
impedimento (Nobre, 2022).

Sustentado no “toma la da ca”, essa forma historica de relacionamento Executivo
Legislativo prevaleceu até 2013, mantendo taxas de sucesso e predominio legislativo do

presidente relativamente estaveis independentemente das diferengas ideoldgicas dos governos.
No entanto, a estabilidade foi sustentada, especialmente porque as pactuacbes nao envolveram
a partilha do Fundo Publico com “os de baixo”, mas favoreceram a alocacao de fatias
crescentes do orcamento publico ao pagamento da divida publica e a atender demandas do
mercado.

A crise econdOmica internacional de 2008, combinada com o declinio do ciclo
expansionista e a crise de hegemonia lulista, contribuiu para um aumento do dissenso nas ruas,

8PP, PTB, PL e PMDB aparecem como principais beneficiados pelo mensaldo (Costa; Oliveira; Passarinho, 2012).
Nao por coincidéncia, os cinco partidos mais beneficiados pelo orgamento secreto foram PP, PL, PSD, Uni&o Brasil e
Republicanos. Juntos respondem por 75% das Emendas de Relator informadas ao STF, o que representa cerca de
R$8,4 bilhdes (Souza et al., 2024)
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na casa legislativa e na relacdo desta com o governo. Em meio a esse contexto, ndo apenas
cresceram as tentativas do Congresso de controlar os movimentos de massa

limitando o direito de protesto apds as “jornadas de junho” de 2013, mas também a aprovagéao
de medidas de austeridade e o interesse por parte dos congressistas na coordenagido da
execugcdo dos gastos publicos, aprovando a impositividade das Emendas Parlamentares e a
Emenda do Relator.

A transformagéo das Emendas Individuais e de Bancada Estadual em instrumentos
impositivos, liderada pelo centrdo, através da atuacdo do Presidente da Camara, Eduardo
Cunha (PMDB), em 2015, e Arthur Lira (PP), em 2019, por meio das Emendas Constitucionais
n° 86 e n° 100, representou um marco nesse processo em que o “clientelismo orgamentario”
escalou substancialmente (Brelaz e Alves, 2013).

As alteragbes legislativas mencionadas reformulam as regras orgamentarias da Uniéo,
obrigando o governo a destinar recursos conforme as indicagdes dos parlamentares, abolindo a
prerrogativa executiva de veto ou contingenciamento das despesas parlamentares, que estava
em vigor até 2014. Desde entdo, o parlamento tem disputado e obtido cada vez mais éxito no
controle de parte significativa do orcamento publico, especialmente por meio da chantagem do
Congresso, alimentada pela imprensa empresarial, de preservar uma boa relagdo com o Poder
Legislativo em troca da “governabilidade”.

A impositividade das emendas (primeira medida) foi aprovada em meio a uma crise
politica, que precedeu uma série de conflitos entre Eduardo Cunha, entao presidente da Camara
dos Deputados, e a presidente Dilma Rousseff (PT). Esses embates culminaram em um
processo de impeachment, caracterizando um “golpe de novo tipo" em 2016 (Demier, 2017).

Esta mesma crise que propiciou as condicbes para o estelionato eleitoral de uma
presidenta eleita com 54,4 milhdes de votos, permitiu que Michel Temer (MDB) aprovasse sem
grandes esforcos um novo regime fiscal, que se concretizou na aprovacao da Emenda
Constitucional N. 95/2016 e uma série de contrarreformas, aprofundando e perenizando o ajuste
fiscal e precarizando as condigbes de vida e de trabalho das classes subalternas.

As demais medidas, igualmente articuladas pelo centrao durante o governo
Bolsonaro em 2019, pretendiam ampliar o escopo das Emendas Parlamentares, a pratica do

orcamento impositivo foi estendida as Emendas das Bancadas Estaduais, seguida pela
expansao do uso das Emendas do Relator, o “orcamento secreto”.
Como resultado, houve um aumento expressivo no numero e na natureza das

Emendas Parlamentares. As mudangas desviaram o propésito original dessas emendas, que
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era voltado principalmente para obras de infraestrutura e investimentos em setores estratégicos.
Em vez disso, as Emendas de Bancadas Estaduais passaram a atender a interesses
especificos de parlamentares e suas bases eleitorais.

No modelo orgamentario impositivo para as emendas parlamentares, as mudangas
propostas apresentam uma contradigdo em relagdo as justificativas frequentemente
apresentadas para sua aprovacido. Ao analisar esse modelo, observa-se um retrocesso na
rastreabilidade dos recursos publicos, comprometendo os pressupostos do controle social
democratico. A falta de transparéncia na destinacdo das verbas resulta em uma maior
fragmentacgéo e personalizagao dos gastos publicos, em detrimento de politicas de carater mais
amplo e estratégico.

Ao contrario do modelo autorizativo, no qual os mecanismos de controle estdo
diretamente vinculados a objetos de gastos identificaveis e com autoria definida, muitas vezes
associados a convénios e contratos, no modelo impositivo, as Emendas sao direcionadas a
determinadas areas sem especificacbes suficientes dos objetivos ou destinacbes exatas. A
imprecisdo na alocagao dos recursos cria uma lacuna que pode ser explorada, favorecendo
desvios.

A introdugdo da transferéncia especial (RP6), conhecida como “emenda pix”, pela EC
N. 105 em 2019, também foi um aspecto importante na transformagdo das praticas
orcamentarias. Com a medida, fica autorizada a transferéncia direta de Emendas Individuais
para o orcamento de estados, municipios e o Distrito Federal, sem vinculagdo a projetos
especificos de politica publica. A pratica desafia principios fundamentais da administracao
publica, interfere no processo eleitoral e perpetua condicbes de competi¢cdo desiguais entre os
concorrentes, tanto nas eleigdes majoritarias quanto nas proporcionais, além de inviabilizar o
controle democratico.

Em uma suposta antitese ao presidencialismo de coalizdo, Bolsonaro adotou uma
retorica de representante antissistema, recusando-se a compor uma agenda politica com o
Congresso. No entanto, durante o seu mandato, ndo apenas entrou em acordo com o Centrao,
mas também transferiu a responsabilidade pela definicdo de prioridades para os gastos
publicos, permitindo que essas decisdes fossem tomadas por esse bloco.

Isso resultou na criacdo de janelas orgamentarias, com cortes em despesas
obrigatérias para acomodar as Emendas do Relator e o estabelecimento de operagdes como a
transferéncia especial. Nesse periodo, houve um aumento do poder do Legislativo sobre o

orcamento por meios questionaveis, além de uma perspectiva fiscal ainda mais ortodoxa,
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resultando no desfinanciamento de politicas sociais, no sucateamento dos servigos publicos, e
na redugao da politica social ao combate a pobreza extrema, com forte seletividade e
focalizagéo.

Por esses motivos, a ampliacdo da influéncia do Congresso sobre a alocagédo e
execucao do orgamento representa um obstaculo para a implementagdo das politicas sociais
pelo Executivo. A influéncia reduz ainda mais a margem de discricionariedade dessa esfera de
poder, especialmente quando se considera que apenas 8% dos recursos do Orcamento Geral
da Unido sao autorizativos.

Neste contexto, surge uma aparente contradigéo: o préprio Congresso, ao ampliar sua
influéncia sobre a alocagao e execucgao de parte do orgamento, contribui para o aprofundamento
do ajuste fiscal que estrangula os recursos dos estados e das politicas publicas fundamentais.
Ao mesmo tempo, propde uma suposta concertagao por meio das Emendas Parlamentares.
Entretanto, a medida que os valores das Emendas aumentam, cresce também a fragmentacgao,
a desigualdade distributiva e os desvios de recursos, comprometendo o programa de governo
escolhido pela maioria da populagao.

Contrariando algumas perspectivas da ciéncia politica, a analise critica da economia
politica brasileira e das formas politico-juridicas desenvolvidas revela que as mudangas na
gestdo do dinheiro publico ndo se limitam a qualidade das relagbes entre representantes e
representados, a prestacao de contas ou ao sistema de freios e contrapesos. Alteracbes na
base material do instituto impactam as dindmicas de poder e a configuragao do regime politico
por dentro, o que pode ser observado no comportamento dos parlamentares, especialmente de
Cunha e Lira, nas relagdes com o Executivo e até mesmo com o Judiciario.

Tais processos refletem algumas das tendéncias da crise capitalista na atual fase da
ofensiva burguesa, particularmente aquelas relativas a centralizagdo e concentragdo do poder
econbmico e politico. O recrudescimento dos aspectos antidemocraticos - expressos aqui
especialmente pelos obstaculos impostos a materializagdo de direitos e pela instrumentalizagao
das emendas parlamentares - busca atender principalmente aos interesses das fracbes
burguesas dominantes, expressas pelo capital financeiro.

A disputa pelo controle dos recursos publicos é mais um dos mecanismos de captura e
distribuicdo do fundo publico, servindo para atender interesses distintos, incluindo objetivos
clientelistas e em favor do capital. A maioria das bancadas politicas se alinha aos interesses de
grupos econdmicos, ampliando assim a influéncia desses grupos sobre a politica. Ao mesmo
tempo, as Emendas Parlamentares enfraquecem ainda mais o ja fragil ordenamento
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constitucional, alvo de investidas sistematicas desde sua promulgacdo em 1988.

A aparente contradicdo sugere que a reconfiguracao da relagdo entre Poder Executivo
e Legislativo, especialmente desde 2015, ndo s6 aumenta os “incentivos” na
composicao de maiorias, mas corresponde a intensificagao da blindagem da democracia (Demier
2017), anteriormente operada pelo presidencialismo de coalizao. Nesse momento de onda
conservadora e de ultraneoliberalismo (Behring, 2021), este modelo de “governanga” e
“governabilidade” politicas®, baseadas na formagédo de coalizdes multipartidarias para alcangar e
manter o poder, engendra novas dindmicas que operam crises dentro da crise, na qual o
controle do orgamento ganha centralidade.

A democracia blindada busca adaptar as instituicdes representativas as exigéncias do
capital em tempos ultraneoliberais, legitimando a dominagao burguesa por meio de
desigualdades sociais, politicas, raciais e patriarcais. Nesse contexto, a resisténcia das
instituicdes decisdrias as demandas populares alcanga uma escala significativa. Embora a
presidéncia e outros nucleos decisérios do Estado, como o parlamento, possam ser alcangados
por meio do voto, os aspectos que envolvem sua obtengao - desde a influéncia do poder
econdmico por meio do financiamento de campanhas, /lobby, corrupg¢ao, entre outros, até o
papel da midia empresarial nas elei¢cdes - limitam consideravelmente a capacidade de disputa
de um projeto politico alternativo.

A analise dessas relagcdes desmistifica a concepcao tradicional de separagdo de
poderes e sugere uma alteracdo das relagdes institucionais no sistema politico brasileiro,
especialmente desde 2013. O descompasso entre as pracas e o Parlamento, entre o povo e a
Presidéncia, engendra uma situacédo politica cada vez apartada das necessidades reais da
sociedade e menos democratica, como evidenciado pelo golpe de 2016, a eleicdo do governo
neofascista e ultraneoliberal de Jair Bolsonaro em 2018, e a instalagdo de um padrao abjeto no
uso das emendas ao orgamento, acentuando problemas estruturais dos brasileiros.

O “conflito” e deslocamentos das fungbes dos poderes no ambito do Estado brasileiro
antes de serem a “causa” da crise democratica, sdo respostas as mudancas em curso
engendradas pela crise - que nao é apenas do regime politico, mas do préprio capital e, portanto,

% A critica a essas categorias tdo caras & ciéncia politica encontra-se em Behring, 2003 (paginas 207 a 2011). Elas
fizeram parte da “avalanche semantica” contrarreformistas que se relaciona com um conservadorismo disfargado sob
as “reformas” consensuais. Em sintese, a governanga (governance) diz respeito aos meios e aparatos para a
implementacgéo pratica de politicas publicas, assumindo uma conotacéo tecnocratica. Ja a governabilidade resulta,
segundo o conservador neoliberal Samuel Huntington do equilibrio entre demandas e a capacidade de atendé-las
pelo governo, donde decorre que a expansao da democracia aumenta as expectativas. Ou seja, a ideia de
governabilidade coaduna-se a blindagem das pressdes dos debaixo e assume na maior parte das vezes um carater
eminentemente conservador.
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organica.

Apropriacao do fundo publico pelas emendas parlamentares no periodo do governo
Bolsonaro (2019-2022) e primeiro ano governo Lula (2023)

As Emendas Parlamentares se tornaram um dos instrumentos politicos mais sofisticados
e uteis para atenuar a instabilidade politico-institucional daqueles governos eleitos apds o golpe
de 2016, o que demonstra, também, o aprofundamento da crise da democracia liberal
representativa, na qual suas instituicdes, que exercem poder sobre a sociedade, entram em
estado permanente de conflito, embora mantenham essa relagao sob uma fragil normalidade
institucional.
No caso em questdo, as Emendas Parlamentares tém nos servido de termémetro para

medir essa correlagdo de forgas entre os poderes Executivo e Legislativo, o que nos remete a
analisar, neste momento, o seu histérico de operacionalizagdo no governo Bolsonaro
(2019-2022), haja vista que nele ocorreram mudancas significativas, a comecar pelo aumento
expressivo dos recursos alocados nas Emendas Parlamentares e sua forma de distribuicdo, cuja
razdo desse aumento se relaciona com um novo modus operandi deflagrado no governo em
questdo. Vejamos a seguir, a execugado das Emendas Parlamentares por ano de pagamento, no
periodo que vai de 2019 a 2022.

Tabela 1. Execucado das emendas parlamentares por ano de pagamento, 2019 a 2022, Pago +
Pago RP/IPCA, valores em bilhdes de R$

ANO DE PAGAMENTO DA EMENDA PAGO + [RP PAGO] VARIAGAO
2019 R$ 13.005.085.332 -3%*

2020 R$ 27.318.147.954 +110%

2021 R$ 29.070.712.747 +6%

2022 R$ 29.873.201.973 +3%

TOTAL R$ 99.267.148.005

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados coletados no SIGA Brasil/Painel Emendas. Disponiveis em:
https://www9gs.senado.leg.br/extensions/Siga_Brasil_Emendas/Siga_Brasil_Emendas.html. Acesso em: 24 mar.
2024. *A redugao de 3% em 2019 tem como referéncia os valores alocados em emendas no ano de 2018, cujo
montante foi de pouco mais de R$13,3 bilhdes.

Os dados dispostos na tabela nos permitem observar um aumento significativo dos
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recursos alocados nas Emendas Parlamentares a partir do ano de 2020, no qual as Emendas
cresceram absurdamente 110%, quando comparado ao ano de 2019, saltando de R$13 bilhdes
para mais de R$27,3 bilhdes. Os anos seguintes, 2021 e 2022, também registraram crescimento
de 6% e 3%, respectivamente. Em média, no periodo em analise, as Emendas cresceram 40%,
totalizando a cifra de R$99,2 bilhdes, que foram mobilizados pelos parlamentares, cujos critérios
utilizados na distribuicdo dos recursos estio distantes daqueles definidos pelo ciclo orgamentario
legal, inscrito na Constituicao Federal de 1988: muito mais préximos estdo daqueles definidos
pela tradicional relagao politica pautada na troca de favores, conhecidamente como fisiologismo
politico.

Interessante observar que 0 aumento expressivo dos recursos alocados em Emendas
Parlamentares nesse periodo, conviveu com uma profunda reducao e corte nas
despesas das principais fungcdes orcamentarias que financiam importantes politicas sociais,
como a Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social, dentre outras. Se, por um lado, o
discurso da crise fiscal do Estado e déficit orgcamentario foi entoado constantemente para
justificar a regressdo de servicos e beneficios e, por consequéncia, sacrificar a populagao,
inclusive, no periodo da severa crise sanitaria provocada pela COVID-19, por outro lado, os
mecanismos do ajuste fiscal foram fundamentais na liberagdo de recursos publicos para as
Emendas Parlamentares.

No mesmo periodo em analise, as despesas da Seguridade Social tiveram crescimento
pifio de 7%, muito em fungéo das receitas alocadas pelo Regime Extraordinario Fiscal relativo ao
enfrentamento da COVID-19, instituido pela Emenda Constitucional N. 106/2020, que teve
vigéncia até 2021 (Silva, 2023). Este crescimento foi irrisério comparado ao das Emendas
Parlamentares, que cresceram 40% no mesmo periodo, conforme a Tabela 1. A comparagao das
duas despesas e seus respectivos crescimentos nos permite compreender os interesses
atendidos pelo governo Bolsonaro no periodo em questdo, o que nos remete a sua relagdo com
a ala politico-parlamentar.

Dentre as muitas variantes que explicam esse fendbmeno, pensamos que uma das mais
fundamentais seja o fato de as Emendas Parlamentares terem possibilitado a construgcao de
sustentagcdo politica do governo Bolsonaro, junto ao Poder Legislativo, a partir das quais o
governo em questdo empreendeu diversos ataques a classe trabalhadora, incluindo as
modificagdes que atingiram os direitos previdenciarios e trabalhistas, como a aprovacao da
contrarreforma da Previdéncia Social, aprovada pela Emenda Constitucional N. 103/2019.

As Emendas Parlamentares tiveram muitas razées de ser nessa conjuntura, mas
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fundamentalmente, propiciaram o massivo apoio dos parlamentares, deputados e senadores,
frente as medidas nefastas enviadas pelo governo Bolsonaro, além delas, inclusive, terem
influenciado diretamente no engavetamento dos mais de 151 pedidos de Impeachment contra o
ex-presidente, o que demonstra a sua alianga com o, ainda hoje, presidente da Camara dos
Deputados, Arthur Lira (PP), principal lider do centrao.

Acerca do boom das Emendas Parlamentares, o fator determinante para o aumento dos
valores alocados a partir de 2020 foi a criagdo das Emendas do Relator (RP9), conforme
destacamos anteriormente. Elas conformam a novidade no ciclo or¢camentario no periodo em
questdo, como um poderoso mecanismo de distribuicdo de recursos publicos. Para validar nossa
afirmacgao, vejamos no grafico 1, a seguir, a distribuicdo dos recursos por tipo de emenda, pagas
no total do periodo de 2020 a 2022.

Grafico 1. Distribuicdo das emendas parlamentares por tipo, pagas no total do periodo de 2020 a
2022, Pago + Pago RP/IPCA, em %

CORISSAD {RE &) PLOA, DERAIS
194 ERAEMDAS E

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados coletados no SIGA Brasil/Painel Emendas. Disponiveis em:
https://www9gs.senado.leg.br/extensions/Siga_Brasil_Emendas/Siga_Brasil_Emendas.html. Acesso em: 24 mar.
2024.

As Emendas Parlamentares mobilizaram o montante de R$86,2 bilhdes, no periodo de
2020 a 2022. Conforme o Grafico 1, o tipo de Emenda Individual mobilizou 40% do total pago,
enquanto a Emenda de Bancada Estadual, 21% do total pago. As Emendas de Comissao foram
as que menos mobilizaram recursos no periodo em questdo, ndo ultrapassando o percentual de
1%. Por outro lado, as Emendas de Relator (RP9) ocuparam a segunda posi¢cao no ranking das
Emendas pagas no periodo, mobilizando 38% do total. Em termos reais, o Relator do orgamento
geral manuseou e distribuiu, sozinho, no periodo de 2020 a 2022, o total de R$33,2 bilhdes.
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Se olharmos para as movimentagbes do Congresso Nacional, no periodo mencionado,
logo perceberemos que a funcao de Relator do orgamento geral foi desempenhada justamente
por aqueles deputados e senadores que compdem o bloco politico do centrdo, os quais foram
escolhidos pela influéncia do Presidente do Congresso, Arthur Lira: em 2020, o deputado do
PSD, Domingos Neto; em 2021, o senador do Unido Brasil, Marcio Bittar; e, em 2022, o deputado
do PSD, Hugo Lea.

Nao restam duvidas, portanto, de que essas figuras politicas alocaram significativos
recursos publicos em Emendas Parlamentares apresentadas por deputados e senadores da
situagdo que atuaram em favor do governo, considerando que, como mencionamos, a liberagéao
dos recursos continuou na responsabilidade do executivo.

Cabe mencionar, ainda, alguns dos diversos casos de corrup¢do envolvendo as
Emendas Parlamentares nesse periodo. S&o0 inumeras as investigacdes que apuram as
irregularidades de acdes realizadas com recursos das Emendas Parlamentares, envolvendo
deputados, senadores, Ministérios, prefeitos e empresas publicas e privadas. Dentre eles,
podemos citar: a compra superfaturada de tratores e maquinas no Ministério do Desenvolvimento
Regional; o aumento inexplicado da compra e distribuicdo de caminhdes de lixos em diversas
cidades do interior; licitagdes bilionarias para compra de 6nibus escolares;
compras de inumeras ambulancias destinadas ao Estado do Piaui; manipulacdo de dados
relativos aos atendimentos do Sistema Unico de Saude (SUS) para alocagdo de recursos’. Essa
realidade nos possibilita inferir a prioridade do governo de Bolsonaro em liberar volumes
significativos de recursos publicos em Emendas Parlamentares do “orcamento secreto” no
periodo analisado, as quais destinaram recursos publicos pelas maos dos deputados e
senadores do centrdo, sem respeitar os critérios estabelecidos no ciclo orgamentario brasileiro, ja
que, como mencionamos, as Emendas do Relator omitiam a autoria, a motivacao e a alocagao
do projeto.

Os dados deixam em evidéncia o preco pago pela classe trabalhadora que sustenta
significativamente a formagdo do Fundo Publico, no processo de protegao e sustentacado politica
do governo de Bolsonaro. Isso implica reconhecer que, em certa medida, a regressdo de
servicos e beneficios da Seguridade Social que mencionamos anteriormente, inclusive no
contexto pandémico, também se deu em razdo do aumento dos recursos destinados as
Emendas Parlamentares, sobretudo do Relator. Enquanto observamos a tendéncia de
crescimento vegetativo das despesas da Seguridade Social, por outro lado, nos deparamos com

o0 aumento explosivo das Emendas Parlamentares.
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O que definia a liberagao dos recursos, pelo governo nefasto de Bolsonaro, era o apoio
politico entregue pelos deputados e senadores, frente a aprovagdo de medidas e projetos
enviados pelo governo federal, além da protecdo. Cabe lembrar que a contrarreforma
previdenciaria aprovada pela Emenda Constitucional N. 103/2019 se deu numa conjuntura em
que as Emendas do Relator ainda ndo existiam, tendo sido liberado cerca de R$40 milhdes
(Behring, 2021) para cada deputado por meio dos demais tipos de emenda, em 2019. Mas foi
justamente nesse ambiente politico que as Emendas Parlamentares do Relator se gestaram, cujo
grupo politico do centrdo, demonstrou sua forga politica frente a aprovagao dos projetos, para os
quais exigiram a ampliacdo de mais recursos liberados pelo Executivo, o que logo viria a se
concretizar por meio das Emendas do Relator Geral, criadas em 2020, sem nenhuma oposi¢cao
do governo, constituindo-se assim, no maior escandalo de corrupg¢ao do pais.

Embora as Emendas do Relator tenham se tornado inconstitucionais pelo STF em
dezembro de 2022, a légica de captacado de recursos por meio dos demais tipos de Emendas
seguiu firme e forte em 2023, mantendo-se a tendéncia de crescimento. Como mencionamos
anteriormente, o Congresso Nacional criou, logo em seguida a decisdo do STF, um novo
mecanismo que possibilitou a transferéncia de parte dos recursos das Emendas do Relator para
as Emendas Individuais, aumentando a aliquota de 1% para 2%, feito realizado no bojo da PEC
da Transicao, aprovada pela Emenda Constitucional N. 126/2022.

" Mais informacdes acerca das denuncias, estéo disponiveis em: https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas
noticias/2022/09/30/bilhoes-em-verbas-as-denuncias-de-corrupcao-envolvendo-o-orcamento-secreto.htm. Acesso
em: 19 jun. 2024.

Além disso, a realidade concreta vem nos provando que, ndo somente o governo

Bolsonaro utilizou as Emendas Parlamentares como instrumento de sustentagao politica, mas
igualmente o governo Lula tem se submetido a mesma relagcdo, sob novas nuances. Ou seja,
ambos 0s governos eleitos democraticamente apds o golpe de 2016 apresentam dificuldades na
relagédo junto ao Poder Legislativo e, da mesma forma, ambos fazem uso do mesmo instrumento
politico que atenua essa relagdo, considerando que, por meio delas, distribuem recursos as
bases politicas. Os dados a seguir, expostos na Tabela 2, nos ajudam a realizar uma leitura
nesse sentido.

Tabela 2. Execug¢do das emendas parlamentares por ano de pagamento, 2022 e 2023, Pago +
Pago RP/IPCA, valores em bilhdes de R$

ANO DE PAGAMENTO DA EMENDA PAGO + [RP PAGO] VARIAGAO
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2022 R$ 29.873.201.973 +3*

2023 R$ 35.061.546.318 +17

Fonte: elaboragdo propria com base nos dados coletados no SIGA Brasil/Painel Emendas. Disponiveis em:
https://www9gs.senado.leg.br/extensions/Siga_Brasil_Emendas/Siga_Brasil_Emendas.html. Acesso em: 24 mar.
2024. *O aumento de 3% em 2022 tem como referéncia os valores alocados em emendas no ano de 2021, cujo
montante foi de pouco mais de R$13,3 bilhdes.

Recuperamos os dados do ano de 2022 para compararmos aos valores alocados em
2023. Vejamos que, em 2023, as Emendas Parlamentares cresceram 17% em relagéo ao ano de
2022. Trata-se do maior percentual de crescimento na série histérica aqui analisada (2019- 2023),
além de ser o ano com maior alocagao de recursos, que superam o montante de R$35 bilhdes.
Com o aumento da aliquota de 2% imposta pela EC N.126/2022, as Emendas Individuais
mobilizaram 64% desse montante, enquanto as Emendas das Bancadas Estaduais, 19% do total.

Embora seja cedo para realizar analises conclusivas, a tendéncia de crescimento das
Emendas Parlamentares em 2023 pde em evidéncia que ha uma certa dependéncia do Poder
Executivo em relacdo ao Poder Legislativo, que também se aprofunda no governo Lula,
considerando a conjuntura na qual este foi eleito. A eleicao apertada de Lula, pela terceira vez,
em muito significou uma resposta de parcela significativa da populacdo brasileira que ansiava
pela “normalidade” do funcionamento das instituicbes e ambiente democratico, e contra a
instituicdo de um regime abertamente autocratico, cuja defesa o governo ultradireitista e
neofascista de Bolsonaro sempre endossou. No entanto, a ampla frente politica construida para
obtengcdo desse resultado repde, no nosso ponto de vista, a coalizdo de forcas politicas
contrarias, que representam distintas fracées das classes dominantes, novamente no ambito do
governo petista, o que também reposiciona as dificuldades e limites da gestdo governamental,
inclusive no que se refere ao atendimento de interesses da classe trabalhadora.

O aumento dos recursos destinados as Emendas Parlamentares convive com a
manutencdo de uma draconiana politica de ajuste fiscal que, apesar das pequenas manobras
previstas no Novo Arcabougo Fiscal aprovado em 2023, continua a limitar os gastos sociais
extremamente necessarios a grande maioria do pais. A manutencéo dessa légica, ja indica uma
escolha realizada pelo governo Lula, que se vé cada vez mais pressionado pelo jogo politico
exercido no ambito do Congresso Nacional, dada a necessidade de negociagéo e
aprovagao das pautas prioritarias do governo.

Nesse sentido, a disputa pela apropriagdo do Fundo Publico por meio das Emendas
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Parlamentares tem se tornado um dos mecanismos utilizados para o enfrentamento de uma crise
especifica proporcionada por quem a criou. Ou seja, se no ambiente de ajuste fiscal, este
completamente apoiado pelo Congresso, faltam recursos para manutengdo minima das politicas
sociais, 0 mesmo Congresso se utiliza de um mecanismo constitucional de finalidade residual
para “suprir’ estas faltas, adquirindo cada vez mais relevancia em termos orgamentarios e
reforgcando finalidades que retomam praticas politicas clientelistas que reforgam o seu poder
politico.

O Fundo Publico®, ao envolver “toda a capacidade de mobilizagdo de recursos que o
Estado tem para intervir na economia”, sendo o orcamento estatal a sua manifestacdo mais
concreta, tem sido gradativamente apropriado. No entanto, o que esta em jogo na discussao
sobre a quebra da “funcdo” das Emendas nao é necessariamente o volume dos recursos
distribuidos aos parlamentares — estes que sdo até entdo infimos, considerando o orgcamento
geral da Unido®. No entanto, tém sido significativos seus impactos no uso politico como
ferramenta que opera deslocamentos importantes no ambito dos Poderes Executivo e
Legislativo, como também o seu manejo tem sido consideravel para intuitos eleitorais, com

consequéncias severas para as politicas sociais.
Consideragoes finais

Este estudo destaca o papel significativo das Emendas Parlamentares no contexto
politico e orgcamentario do Brasil, especialmente depois do golpe de 2016. A analise revelou que,
no contexto ultraneoliberal, essas emendas nao apenas se tornaram um ponto de conflito no
processo de pactuacéo entre os Poderes Executivo e Legislativo, com uma margem de manobra
cada vez maior para este ultimo, ao tempo em que o “presidencialismo de coalizdo” da sinais de
esgotamento, mas também contribuiram para aprofundar a crise politica, resultando na
progressiva reducao dos ductos democraticos da democracia capitalista.

9
8 Para uma apropriacdo desta categoria a partir da critica da economia politica, ver Behring (2021). = Do ponto de

vista relativo, o crescimento do orgamento destinado as Emendas Parlamentares em 2023 foi bastante substancial,
como mencionado anteriormente. Porém, considerando ainda o volume total do orcamento federal, estas
representaram menos de 5% do Orgamento Geral da Uni&o.

O manejo das Emendas Parlamentares revela uma face adicional da blindagem
democratica em um pais onde a tendéncia autocratica permeia as estruturas e relagées politicas.
Por outro lado, essas mudancas no ambito da politica institucionalizada retroalimentam as
tendéncias mais amplas de uma crise global da democracia.



Relacbes de classe e raca-etnia:
desafios a uma formacdo preofissional
emancipatoria no Servico Social

Encontro Nacional de q as
¢ Pesquisadores em Servico Social

10 a 14 de dezembro de 2024
ISSN 2965-2499

Nesse sentido, a apropriagdo do Fundo Publico tem sido objeto central para os setores
mais conservadores das elites politicas brasileiras. Este quadro ganha contornos draconianos
porque se trata de alteragbes acontecidas num contexto de ajuste fiscal permanente (Behring,
2021) sobre o qual ndo ha sinais de esgotamento, muito pelo contrario, vide o Novo Arcabougo
Fiscal em voga e que estrangula mais uma vez os recursos publicos.

Assim, ndo ha margem para um programa mais amplo que promova uma agenda social
forte e politicas sociais de cunho minimamente reformista. O atual manejo das Emendas
Parlamentares, na verdade, encerra um cenario cujas politicas sociais tendem, paulatinamente, a
retroagir aos tempos anteriores ao seu reconhecimento constitucional, especialmente em dois
sentidos: 1) o estrangulamento do orcamento tende a fortalecer os ditos “currais” eleitorais a
partir das Emendas, com atuagdes pontuais em aspectos que deveriam ser garantidos dentro do
orcamento das politicas sociais, se estas ndo estivessem dentro do mote da austeridade; 2) o
carater antidemocratico da alocacdo de recursos, pois a dificuldade de rastreamento da
execucao das Emendas impede um efetivo controle
democratico por parte das organiza¢des da sociedade civil.

Assim, tem-se no horizonte agendas coletivas de pesquisa e de lutas sociais nas quais
esses aspectos, especialmente do corte de gasto publico e do controle democratico, possam ser
mais bem particularizados. A exemplo, no &mbito das politicas sociais, a investigagdo acerca das
disputas da alocacao de recursos no ambito das entidades filantropicas da sociedade civil e as
consequéncias disso numa possivel refilantropizagao da “questéo social’.

Referéncias

AMOROZO, M.; SALOMON, M; BUONO, R. A farra das emendas e a hora da conta. 13 jun.
2022. Revista Piaui. Disponivel em: <https://piaui.folha.uol.com.br/farra-das-emendas-e
hora-da-conta/>. Acesso em 04 Mar. 2024.

BEHRING, E. Fundo Publico, Valor e Politica Social. Sao Paulo: Cortez, 2021.

BRASIL, 2015. Emenda Constitucional N. 86, de 17 de margo de 2015. Disponivel em:
https://9h.fit/VKRHTO. Acesso em 02 ago. 2023.

BRASIL, 2019. Emenda Constitucional N. 100, de 26 de junho de 2019. Disponivel em:
https://9h.fit/ZkJIUV. Acesso em 02 ago. 2023.

Brasil, 2019. Emenda Constitucional N. 105, de 2019. Disponivel em:
<https://www2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/2019/emendaconstitucional-105-12-
dezembro-2019-789566-publicacaooriginal-159622-pl.htmI>. Acesso em 17 Mar. 2024.



Relacbes de classe e raca-etnia:
desafios a uma formacdo preofissional
emancipatoria no Servico Social

Encontro Naci de q as
¢ Pesquisadores em Servico Social

10 a 14 de dezembro de 2024
ISSN 2965-2499

BRELAZ, G. de; ALVES, M. A. O processo de institucionalizacdo da participacdo na Camara
Municipal de S&ao Paulo: uma anadlise das audiéncias publicas do orgamento (1990-2010).
Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, v. 47, n. 4, p. 803-826, jul./ago. 2013.
Disponivel em: <http://dspace/xmlui/bitstream/item/9777/8663.pdf?sequence=1>. Acesso em: 10
Mar. 2023.

CARNUT, L. et al. Emendas parlamentares em saude no contexto do orgamento federal: entre o
“@” e 0 “deve ser” da alocacao de recursos. Revista Satide em Debate 45 (129). Abr-Jun, 2021.
https://doi.org/10.1590/0103-1104202112917.

COSTA, F; OLIVEIRA, M; PASSARINHO, N. Relator do mensaldo condena 12 réus ligados a PP,
PL, PTB e PMDB. G1. 20 set. 2012. Disponivel em:

<https://g1.globo.com/politica/mensalao/noticia/2012/09/relator-do-mensalao-condena-12-
reus-ligados-pp-pl-ptb-e-pmdb.html>. Acesso em: 17 Mar. 2024.

DEMIER, F. Depois do Golpe: a dialética da democracia blindada no Brasil. Rio de Janeiro:
Mauad X, 2017.

LIMONGI, F; FIGUEIREDO, A. Processo Or¢camentario e Comportamento Legislativo: Emendas
Individuais, Apoio ao Executivo e Programas de Governo. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de
Janeiro, Vol. 48, n° 4, 2005, pp. 737 a 776.

NOBRE, M. Limites da democracia: De junho de 2013 ao governo Bolsonaro. Sdo Paulo:
Todavia, 2022.

SILVA, F. R. da. Contrarreformas e desfinanciamento da

Previdéncia Social e Trabalho em tempos ultraneoliberais (2016 a 2022). 2023. Tese
(Doutorado em Servigo Social) — Faculdade de Servigco Social, Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

SOUZA, A. de.; ZARUR, C.; DANTAS, D.; GONCALVES, E.; FERREIRA, P.; LINDNER, J;
SOARES, J. Cinco partidos mais beneficiados respondem por 75% das emendas de relator
informadas ao STF. GLOBO. 06 Mar. 2024. Disponivel em:
<https://oglobo.globo.com/politica/cinco-partidos-mais-beneficiados-respondem-por-75-das
emendas-de-relator-informadas-ao-stf-1-25507042>. Acesso em: 06 Mar. 2024.

SUPERIOR TRIBUNAL FEDERAL. STF julga orgcamento secreto inconstitucional. STF. 19 Dez.
2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=499330&ori=1>. Acesso em
17 Mar. 2024.

TURTELLI, C. Partido de Bolsonaro elege bancada recorde e infla centrao para 2023. UOL. 03
Dez. 2022. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/eleicoes/2022/10/03/pl-bancada
centrao.htm>. Acesso em 05 Mar. 2024.

WESLLEY, G. As diferencas entre ‘'mensalao’ e orcamento secreto, que Lula comparou no ‘JN'.
ESTADAO. 26 ago. 2022. Disponivel em: < https://noticias.uol.com.br/ultimas
noticias/agencia-estado/2022/08/26/as-diferencas-entre-mensalao-e-orcamento-secreto



Relacbes de classe e raca-etnia:
desafios a uma formacdo profissional
emancipatéria no Servico Social

Encontro | de Pesq
e Pesquisadores em Servico Social

10 a 14 de dezembro de 2024
ISSN 2965-2499

que-lula-comparou-no-jn.htm>. Acesso em 17 Mar. 2024.



