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RESUMO

A dissertagdo aborda as emendas parlamentares orgamentarias como mecanismo de
financiamento publico da educagdo brasileira. O estudo tem como contexto de andlise as
transferéncias dos parlamentares para o or¢gamento publico da Educagdo no periodo 2015 a
2021, considerando os expressivos recursos disponiveis aos Deputados e Senadores a cada
ciclo orcamentario. A dinamica de alocagdo de recursos ao orcamento publico da educagdo
pelos parlamentares ¢ avaliada a partir da legislagdo federal. Fundamentado na abordagem
teorica da patronagem e do clientelismo politico, o estudo analisa as escolhas dos
parlamentares na destinagdo dos recursos publicos do or¢amento federal para a educagao. O
referencial teérico para o desenvolvimento da tematica da patronagem e do clientelismo foi
baseado nas obras de Max Weber (2001), Raymundo Faoro (2001), Vitor Nunes Leal (2012),
Sérgio Buarque de Holanda (1995), Richard Graham (1997) e Edson Nunes (2003). A partir
do padrdao de alocacao das emendas parlamentares no orcamento da educagdo buscou-se
avaliar o perfil e o carater publico dessa forma de financiamento da educacgao publica. Com o
suporte de dados extraidos das leis orgamentarias anuais do periodo em analise, bem como da
base de dados or¢amentério do governo, a dissertacao avalia o perfil de alocagao das emendas
transferidas para o orcamento da Educacdo. Os dados levantados foram obtidos a partir da
plataforma disponibilizada pelo Senado Federal (SIGA Brasil), da plataforma SIOP (Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢amento) do Ministério do Planejamento, Portal da
Transparéncia e do Portal Tesouro Transparente. Para a realizacdo das andlises, os dados
foram organizados em tabelas dinamicas e representados de forma grafica e em tabelas,
utilizando-se o software MS Excel. As evidéncias empiricas indicam que a alocagdo de
recursos por meio de emendas parlamentares orcamentarias no or¢amento da educacao
concentra-se em poucas acdes especificas, geralmente associadas a construcdo de
infraestrutura e financiamento do custeio das institui¢des de ensino, deixando em segundo
plano agdes estratégicas relevantes como a formacdo de professores € o ensino de jovens e
adultos. Os dados obtidos indicam que as alocagdes nao estdo integradas de maneira efetiva
nas a¢des de melhoria sistémica da area de Educacgdo, limitando o papel das emendas como
instrumentos eficientes de politicas publicas.

Palavras-chave: Emendas parlamentares; Orcamento; Financiamento da educagdo;
Patronagem; Clientelismo



ABSTRACT

The dissertation addresses budgetary parliamentary amendments as a mechanism for public
financing of Brazilian education. The study contextualizes the analysis within the transfers
made by parliamentarians to the public Education budget during the period from 2015 to
2021, considering the significant resources available to Deputies and Senators in each
budgetary cycle. The dynamics of resource allocation to the public education budget by
parliamentarians are assessed based on federal legislation. Grounded in the theoretical
framework of patronage and political clientelism, the study examines the choices made by
parliamentarians in allocating public resources from the federal budget to education.The
theoretical framework for developing the theme of patronage and clientelism is based on the
works of Max Weber (2001), Raymundo Faoro (2001), Vitor Nunes Leal (2012), Sérgio
Buarque de Holanda (1995), Richard Graham (1997), and Edson Nunes (2003). Analyzing the
pattern of allocation of parliamentary amendments within the education budget aims to
evaluate the profile and public nature of this form of public education financing. Supported by
data extracted from the annual budget laws of the analyzed period, as well as the
government's budgetary database, the dissertation assesses the allocation profile of
amendments transferred to the Education budget.The gathered data were obtained from
platforms provided by the Federal Senate (SIGA Brasil), the SIOP platform (Integrated
Planning and Budget System) of the Ministry of Planning, the Transparency Portal, and the
Transparent Treasury Portal. For the purpose of analysis, the data were organized in dynamic
tables and graphically represented using MS Excel software. Empirical evidence indicates that
the allocation of resources through budgetary parliamentary amendments within the education
budget is concentrated in a few specific actions, usually associated with infrastructure
construction and financing of educational institution operational costs. This focus sidelines
strategic actions of significance, such as teacher training and adult education. The obtained
data suggest that these allocations are not effectively integrated into systemic improvement
actions within the Education sector, thereby limiting the role of amendments as efficient
instruments of public policies.

Keywords: Patronage; Clientelism; Parliamentary amendments; Budget; Education financing
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1 INTRODUCAO

O estudo sobre emendas parlamentares orcamentdrias tem se expandido bastante nos
ultimos anos no Brasil. O montante de recursos financeiros disponiveis e destinados a estados
e municipios através de emendas de senadores e deputados ao orgamento tem crescido
substancialmente ano a ano, suscitando questionamentos sobre sua relevancia para o
desenvolvimento ¢ manutencdo de politicas publicas.

Por sua vez, as abordagens sobre a tematica sdo ainda restritas e concentradas em
poucas vertentes. De forma mais destacada, ¢ possivel encontrar estudos sobre o impacto dos
montantes disponibilizados para financiar o processo eleitoral brasileiro, associando-os a
obtencdo de votos nas elei¢des majoritarias e proporcionais (AVELINO FILHO, 1994;
PEREIRA E RENNO, 2000 E AMES, 2001). Outros se propdem a analisar o papel das
emendas or¢amentarias na formacdo da base de sustentacdo do governo federal nas relagdes
com o congresso nacional (BAIAO, 2016; LIMONGI E FIGUEIREDO, 2008, 2011). Ha
também aqueles que se prestam a identificar os beneficidrios dos montantes disponibilizados
(TURINO E SODRE, 2018). Estes padrdes de estudo refletem, em maior ou menor grau,
relagdes tipicas da patronagem e do clientelismo e tém impactos significativos no cenario
politico e na governanca do pais.

A partir da literatura utilizada no estudo, o uso das emendas para fomentar obras e
projetos para suas bases eleitorais tem sido associado a praticas clientelistas, nem sempre
alinhadas as demandas locais mais urgentes (LANCASTER 1986; AMES (2000);
BRINKERHOFF E GOLDSMITH, 2002). A destinagao de recursos decorrentes das emendas
parlamentares sdo, quase sempre, marcadas pela sua associagdo com as praticas de
patronagem e clientelismo, com associacdo das alocacdes desses recursos publicos para
financiar fundos governamentais e projetos em regides onde o parlamentar tem vinculagao
politica com um eleitorado especifico. O poder de alocacdo de recursos ¢ comumente usado
por politicos para garantir o sucesso eleitoral e manter sua base de poder.(MESQUITA et al,
2014; BAIAO E GONCALVES, 2017; GRATON, 2019).

Considerando estes aspectos, € possivel a inferéncia de que as emendas favorecam a
constru¢do e manutencdo do apoio politico local, essencial para os periodos eleitorais. Esta
relacdo reciproca baseada em dependéncia mutua entre os parlamentares e seus
correligionarios politicos locais sustentaria a estrutura que simboliza o papel importante que a
patronagem e as praticas clientelistas desempenham no processo de distribui¢ao de recursos
do orcamento e poder por parte dos parlamentares brasileiros. Por consequéncia, o recurso

alocado, visto em sua totalidade, resulta na distribui¢do desigual de recursos, pois as
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destinagdes dos recursos sdo frequentemente direcionadas para agdes ou projetos que
beneficiam individuos ou grupos especificos, em vez de serem alocados com base no mérito
ou nas necessidades gerais do pais, contrariando, assim, o carater publico do financiamento
das politicas sociais.

Apesar das abordagens majoritarias associarem as emendas a questdo do clientelismo e
do patrimonialismo, ¢ importante salientar que estes elementos, por si s, ndo sdo suficientes
para explicar o aspecto das emendas porque hé outros elementos que interagem na relacao dos
parlamentares com o processo de alocagdo da semendas oa or¢amento federal. O que traz ao
estudo das emendas parlamentares um grau maior de complexidade, suscitando o
desenvolvimento de novos estudos. Um primeiro aspecto ¢ o carater legal e universal das
emendas, previsto no ordenamento juridico, com critérios de alocacdo bem estabelecidos e
disponivel regularmente aos parlamentares a cada ciclo or¢amentario anual,
independentemente de sua filiagdo partidaria ou alinhamento politico com o governo federal.

Um segundo aspecto € a concretizagdo das transferéncias para o destinatario final,
considerando o movimentos de contingenciamento praticado pelo governo federal das verbas
do or¢amento ao longo do ano fiscal, elemento que impacta a relagao dos parlamentares com
o poder executivo, levando-os a ajustes frequentes nas legislagdes que regulamentam volume
de recursos disponiveis ao parlamentar, bem como as modalidades de transferéncia dos
recursos. Um terceiro aspecto ¢ a relacdo entre o volume de recursos envolvidos e a
adequacdo das alocagdes das emendas com as politicas publicas implementadas no pais.

A Constituicdo Federal de 1988 incorporou no ordenamento juridico brasileiro uma
série de direitos sociais, cuja efetividade exige a ag¢do do Estado na formulacdo e
implementagdo de politicas publicas e, consequentemente, implicou na vinculagao de recursos
financeiros no orgamento publico para politicas especificas, a exemplo da satde e da
educacdo. No caso especifico da educacdo, além da receita oriunda dos impostos, a
Constitui¢do Federal manteve o Salario-Educagdo como fonte adicional e introduziu
mecanismos de distribuicao de recursos entre os entes federados, de modo a garantir que
todos os entes possuam receitas minimas para garantir o direito a educag¢dao proclamado.
Desde entdo, governos e sociedade civil tém promovido grandes debates e formulado diversas
proposicdes em torno da ampliagdo, de melhor distribuicdo e gestdo dos recursos para o
financiamento publico da educacdo. Nas duas ultimas décadas, arranjos redistributivos e
mecanismos de controle social t€ém sido aprimorados na dire¢ao de garantir o carater publico e

maior democratizagao do orgamento.
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Nesse mesmo contexto, tem-se assistido a um investimento por parte dos
parlamentares para ampliar sua participacdo nas decisdes sobre a aloca¢do de recursos
financeiros, por meio de emendas parlamentares, com repercussdes na alteracdo das
legislacdes e em diversos campos das politicas publicas, a exemplo da educacdo. Nesse
sentido, esta pesquisa se propode a caracterizar a destina¢do dos recursos oriundos de emendas
parlamentares orcamentdrias destinadas a area de Educacgdo, sendo esta uma das areas mais
desafiadoras em termos de equilibrio entre alocagdo eficiente de recursos e seus resultados.

A emenda parlamentar orgamentaria € o instrumento que também permite aos
deputados e senadores realizarem alteracdes nos projetos de lei relativos ao plano plurianual,
as diretrizes orcamentarias ¢ ao orgamento anual apreciados pela Comissao Mista do
Orcamento no Congresso Nacional. Cabe a esta comissdo emitir parecer e apreciar as
emendas apresentadas, verificando sua compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orgamentarias. As emendas ao Or¢camento sdo subordinadas a normas rigidas quanto
ao seu conteudo e objetivos, estabelecidas pela Constitui¢do e pela Lei de Responsabilidade
Fiscal As emendas sdo também objeto de regulacdo feita por resolugdes do Congresso
Nacional.

Para serem aprovadas, as emendas or¢gamentérias ndo podem se mostrar incompativeis
com o Plano Plurianual Or¢camentario. Também devem estar aderentes aos dispositivos do
texto do Projeto de Lei Orgamentario, além de indicarem os recursos necessarios aos fins a
que se destinam, sendo que tais recursos ndao podem representar aumento de gastos
indiscriminados, pois cada alocagdo em um determinado setor representa a anulagdo de um
gasto equivalente em outro setor. As emendas orcamentarias sdo subdivididas entre emendas
individuais, emendas de bancada, emendas de comissdo ¢ emendas de relator. Cada uma delas
possui critérios proprios de disponibilidade de recursos, numero de emendas disponiveis para
a locagdo, bem como regras especificas de destinacdo dos recursos.

Ha estudos que abordam a tematica das emendas parlamentares or¢amentarias
associando-as a praticas clientelistas e patrimonialistas, nas quais o0s recursos sao
considerados como instrumentos de manipulacdo dos parlamentares para sustentar suas
reeleicdes ou como moedas de troca na formagdo das bases de sustentagdo as politicas de
governos (PEREIRA e MUELLER, 2004; ALSTON e MUELLER 2006; RAILE et al, 2011;
GRATON, 2019). Em razdo dos crescentes volumes de recursos financeiros destinados aos
parlamentares a cada ano, as preocupagdes com o grau de eficiéncia na alocagdo destes
recursos € seus subsequentes impactos nas politicas publicas de governo se tornaram mais

presentes nas analises dos estudos presentes na literatura cientifica sobre o assunto.
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Nesta perspectiva, dois fatos foram determinantes para elevar o grau de preocupacao
com a destinacdo destes recursos publicos. O primeiro foi a reagdo do congresso contra os
costumeiros cortes orcamentarios (contingenciamento) que, quase sempre, recaiam sobre as
verbas destinadas ao or¢amento através de emendas parlamentares. Assim, desde 2015, com a
aprovacdo da Emenda Constitucional n® 85/2015, as emendas individuais carregam consigo a
condicdo da impositividade orcamentaria. Isso quer dizer que a Unido ¢ obrigada a
executa-las quando aprovadas na Lei de Diretrizes Or¢amentérias. A consequéncia direta
deste fato, foi o aumento substancial, a partir de 2016, dos valores pagos através deste tipo de
verba or¢amentaria, reduzindo a discricionariedade do Presidente da Republica, limitando, em
parte, a possibilidade de barganha com o uso do recurso publico. Contudo, essa possibilidade
ainda persiste, uma vez que o presidente controla o fluxo operacional do empenho das
emendas (BATISTA, 2018; FILHO, 2020).

O outro fator foi o aumento substancial e também impositivo das verbas oriundas do
Relator da Comissdao Mista do Orcamento. Através deste canal de alocacdo, as verbas
concentradas nas maos dos parlamentares praticamente duplicaram de valor a partir de 2020.
Como consequéncia, ampliou-se o debate sobre a necessidade de existir medidas de fomento a
transparéncia e rastreabilidade dos dados referentes as solicitagdes/pedidos de distribuicdo de
emendas e sua respectiva execucdo, em conformidade com os principios da publicidade e
transparéncia previstos na Constitui¢ao.

Além da preocupacao com a devida prestacao de contas do uso dos recursos publicos,
o volume financeiro oriundo de emendas parlamentares suscitam os questionamentos sobre a
eficdcia da alocacdo destes recursos. Um referencial inicial ¢ obtido a partir do préprio texto
constitucional, o qual veda a apresentagdo de emendas que tenham por objetivo a inclusao de
programacao nova, bem como o acréscimo de valores a programacoes constantes dos projetos
or¢amentarios. Outros elementos relevantes quanto ao grau de eficiéncia dos recursos podem
ser extraidos das limitagcdes financeiras e do nimero de emendas disponiveis a cada
parlamentar a cada ciclo orcamentario. A partir destas limitagdes, as alocagdes seguem outros
critérios mais especificos, geralmente predefinidos no ambito dos Ministérios que
estabelecem as regras que contribuem para impedir a alocacdo de recursos insuficientes para
contribuir efetivamente com uma a¢ao ou projeto especifico.

A partir da andlise da literatura disponivel, ¢ possivel afirmar que as emendas sdo
importantes instrumentos de influéncia sobre o comportamento parlamentar. Nesse sentido, os
recursos or¢amentarios, de forma majoritaria, sdo alocados nos redutos eleitorais (BAIAO e

GONCALVES, 2017), mas também sdo usados para obter novos apoiadores em outros
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municipios (MENDES, 2017; LIMA, 2018; GRATON, 2019). Outros estudos se vinculam a
ideia de que as emendas atraiam votos ao candidato, mas ponderando que isso ocorre em uma
magnitude muito pequena para representar alguma vantagem eleitoral e, portanto, nao
podendo ser considerada uma relacdo direta (IBIAPINA, 2017; MESQUITA, 2009;
MESQUITA et al, 2014; BONFIM,2017).

A partir dos dados obtidos no SIOP, a grande maioria das emendas se destina aos
municipios. Santana (2011) afirma que as emendas destinadas as prefeituras sao mais eficazes
(em termos eleitorais) quando prefeito e deputado sdo do mesmo partido e esse fenomeno se
torna mais significativo quando o conjunto de deputados ligados a um mesmo partido tende a
propor mais emendas para as prefeituras que sdo dominadas pela sua sigla partidaria. Em
perspectiva semelhante, parlamentares do mesmo partido de Ministros sdo beneficiados na
alocacdo de emendas (BAIAO, 2016). Contudo, esse viés partidario ndo é extremo, pois 0s
demais partidos que formam a base de apoio do governo (coalizdo) também recebem recursos,
indicando a atuacdo de mecanismos de coordenagdo pela Presidéncia da Republica
(BATISTA, 2015).

Nesta questdao especifica das emendas enquanto instrumentos de fomento as bases de
governo, os estudos se mostram antagonicos. Para alguns, ndo ha execucdo impessoal e
equanime das emendas individuais e o Poder Executivo ainda tem margem para utilizé-las na
formagdo de suas bases de coalizio (CRISOSTOMO, 2020). Para outros, essa possibilidade
tem se mostrado relativa, dado que esse exercicio de coordenagao nem sempre se reflete em
um tratamento diferenciado as liberacdes de recursos de parlamentares aliados (BARBOSA,
2014; CAPELINI, 2018).

Percebe-se que tais estudos se aproximam das percepgdes subjetivas do senso comum
que tendem a associar as emendas as praticas de barganha e clientelismo politico para a
sustentacdo de reeleicdes ou formacdo de base de sustentacdo politica do governo no
Congresso Nacional. O presente estudo, por sua vez, se preocupa em avangar na tematica das
emendas parlamentares, se aproximando ao debate sobre o carater publico das alocacdes das
emendas e suas implicagcdes para o financiamento da Educagdao no pais. E, a partir destes
dados, buscar elementos que evidenciem o papel que as emendas parlamentares como
instrumentos de politicas publicas efetivas, considerando o significativo incremento das
verbas disponiveis para alocacdo através das emendas nos ultimos anos.

Assim, a abordagem sobre as consequéncias praticas do volume de recursos
financeiros destinados para atender as politicas publicas, tornam-se relevantes. Entretanto, os

estudos que associam emendas a algum tipo de politica se concentram apenas em identificar
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os volumes de emendas alocadas em cada tipo de politica ptblica beneficiada. Todavia, nao
visam identificar os principais programas e agdes contempladas. Ademais, a literatura de
suporte a este estudo, ¢ clara em apontar a area da satde como a politica publica mais
estudada. A Educagdo foi apenas o terceiro item mais estudado no ambito das emendas
parlamentares orcamentarias, atras até dos estudos sobre politicas de fomento ao Esporte.

Ressalta-se nesse contexto, os estudos desenvolvidos pelo Grupo de Estudos de
Pesquisas sobre Politicas Publicas de Educacao (GEPPE), do Departamento de Educacao da
UFMA. Em pesquisa desenvolvida entre os anos 2018 a 2022 sobre perfil das emendas
parlamentares orcamentdrias destinadas a educacdo bésica no Brasil, o grupo avaliou o
impacto do montante das emendas no orgamento publico destinado a educacdo e analisou a
relagdo entre o perfil dessas emendas, o perfil politico-partidario dos parlamentares
proponentes e as possiveis barganhas politicas entre legislativo federal e executivo estadual e
municipal, visando identificar se tais emendas atenderiam, as necessidades do sistema
educacional.

A pesquisa concluiu que as instituicOes federais receberam 96,6% do total dos recursos
destinados a educag¢ao por meio de emendas parlamentares orcamentarias, deixando-as a
mercé das trocas e barganhas politicas, comprometendo a transparéncia administrativa e o
carater publico do orgamento. Os dados obtidos ainda sugerem que as emendas parlamentares
or¢amentarias ndo contribuem para a corre¢ao das desigualdades regionais, uma vez que as
regides com os piores indicadores educacionais ndo sao priorizadas nas emendas. Além disso,
observou-se que estas ndo caminham na direcdo do Plano Nacional de Educagdo, uma vez que
a maioria das emendas foi destinada a manuten¢do das atividades das universidades ja
existentes (GEPPE, 2022).

Considerando tais limitacdes nos estudos analisados sobre a relacdo das emendas
parlamentares e as politicas publicas, esta pesquisa se prop0s a analisar o mecanismo de
transferéncia de recursos financeiros através de emendas parlamentares or¢amentarias para as
politicas publicas de educagdo, considerando suas implicagdes para o carater publico dessa
politica. Portanto, esta pesquisa se propde a responder as seguintes questdes: Como sao
caracterizadas as emendas parlamentares or¢amentarias destinadas a area da Educacdo? As
emendas sdo realmente instrumentos capazes de realizar financiamento efetivo das politicas
educacionais? Quais os elementos que evidenciam esta condigao?

Para alcancar este objetivo, a pesquisa se orientou pelos seguintes objetivos
especificos: a) caracterizar as emendas parlamentares or¢amentarias na perspectiva de

identificar elementos potencializadores ou comprometedores de sua configuracdo como
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mecanismo de financiamento da politica publica de educagdo; b) identificar as transferéncias
e sua composicdo realizadas por meio de emendas parlamentares or¢amentdrias e c)
identificar elementos que evidenciem o papel que as emendas parlamentares orgamentarias
vém assumindo no financiamento da educagao publica e suas implicagdes para essa politica.

O escopo da pesquisa se limitou a analisar as emendas parlamentares coletivas e
individuais destinadas a area da Educac¢do no periodo de 2015 a 2021. A partir de 2016,
elevou-se o grau de execugdo das emendas por parte do Poder Executivo, ja como reflexo do
carater impositivo das emendas. O ano de 2016 também coincide com o inicio de periodo da
55 Legislatura Federal, sendo que o lapso temporal estendido até 2021, permitiu avaliar com
maior assertividade o perfil de alocagdo dos recursos destinados as politicas publicas de
educagdo. O estudo considerou todas as emendas alocadas para financiar politicas
direcionadas para a educagdo bésica, educacao superior e educacio tecnologica.

Ao identificar quais as acdes e programas de governo destinados a Educagdo que tém
recebido recursos através das emendas orgamentérias, o presente estudo permite a analise do
grau de aderéncia das alocagdes com as politicas governamentais para a area, possibilitando a
identificacao de distor¢des ou possibilidades de ganhos de eficiéncia através de alocagdes
futuras, o que serve de base para aprofundamento em estudos posteriores. O estudo também
contribui para ampliar o numero de pesquisas sobre o financiamento da area da Educagdo com
recursos de emendas parlamentares, os quais ainda se encontram muito concentrados na area
da Saude.

Com base no levantamento documental e no referencial tedrico busca-se a
identificacdo dos dados que auxiliem na identificacdo dos recursos e dos respectivos projetos
ou programas beneficiados, permitindo identificar as areas e as acdes orgamentdrias mais
favorecidas com os recursos das emendas na educacdo. Também ¢é possivel analisar as
premissas € 0 contexto em que ocorre o processo de alocagdo das emendas, bem como se a
alocacdo e execucdo dos recursos se desenvolvem alinhados as diretrizes estabelecidas na
construgdo do or¢amento destinado ao financiamento publico da educacao.

A pesquisa documental desenvolvida vale-se de materiais que nao receberam ainda um
tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetos da
pesquisa (GIL, 2008), envolvendo a coleta e andlise de dados dentre aqueles documentos
relacionados com o objeto de estudo. Para esta pesquisa, foram levantados documentos
norteadores do processo de elaboragao do orgamento publico e das emendas parlamentares
(leis, planos, decretos, relatérios). Esses documentos foram levantados no portal da Camara

dos Deputados e na pagina do Senado Federal. A partir deles, foi possivel compreender os
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procedimentos legislativos e os critérios de montante financeiro, o limite quantitativo de
emendas, segmentados por autor e bancada, e dreas aptas a receberem os aportes
or¢amentarios via emendas parlamentares, possibilitando fazer uma caracterizacao geral das
emendas parlamentares or¢camentarias no org¢amento publico e no campo especifico da
educacao.

A pesquisa estatistica identifica os recursos transferidos para os entes federativos a
titulo de suporte financeiro as politicas de financiamento da educagdo. Os dados levantados
foram obtidos a partir da plataforma disponibilizada pelo Senado Federal (SIGA Brasil), da
plataforma Sistema Integrado de Planejamento e Or¢amento (Siop), Portal da Transparéncia e
do Portal Tesouro Transparente.

Os dados presentes nas plataformas identificam os repasses por fungdo e subfungao,
permitindo indexacdo futura com os diversos programas de financiamento destinados a
educagdao. Também auxiliam na identificacdo de informagdes relevantes sobre o orgamento
publico brasileiro de maneira geral. As plataformas disponibilizam os periodos e os volumes
empenhados, os valores pagos e os valores nao pagos por meio de emendas, e disponibilizam
ferramentas proprias de filtros, a partir dos quais ¢ possivel obter os repasses exclusivos para
a funcdo orcamentaria n° 12 (Educag¢do) e estratificar os dados por subfuncdo e codigos dos
programas e ag¢des da area de educagdo. Com estes dados, organiza-se a base de dados que
servird de fonte de analise.

A base de dados consta de valores tabulados extraidos diretamente das plataformas
SIOP e Siga Brasil. Para tratamento dos dados e constru¢do dos graficos de analise foi
utilizado a ferramenta Microsoft Excel. Apds a constru¢do do banco de dados e a
categorizagdo das variaveis em conformidade com os objetivos especificos, foram construidos
graficos e tabelas para a analise pretendida, em confronto com os resultados da pesquisa
documental e a luz dos fundamentos tedricos. A partir dos dados quantitativos da pesquisa, foi
possivel analisar a frequéncia e o volume dos repasses para programas e projetos da area de
educagdo, os fluxos de recursos e quais estdo sujeitos a contingenciamentos, 0S programas
mais beneficiados com os repasses, € os partidos que mais direcionam recursos para a
educacao.

Contudo, a pesquisa apresenta limitagdes de cunho metodoldgico. Os dados
apresentados e analisados apenas identificam que houve a alocacdo dos recursos para
determinados programas, projetos e entidades beneficiadas. Contudo, a partir da analise
desses dados coletados nao ¢ possivel indicar a aplicagao dos recursos. Nao ha como verificar

se os resultados esperados com os recursos recebidos foram realmente alcancados. Para
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enfrentar esta questdo seria necessario adentrar em programas e projetos especificos e realizar
uma pesquisa de impacto para mensurar a efetividade da aplicagdo dos recursos das emendas,
o que poderia perfeitamente ser representado mediante estudos e pesquisas especificas.

O desenvolvimento desta dissertacdo estd organizado em quatro se¢des. A primeira
desenvolve o conceito de patronagem e clientelismo, abordando suas caracteristicas
especificas e suas influéncias no comportamento dos parlamentares dentro do sistema politico
brasileiro. Também apresenta um breve relato historico da compreensdo do tema e suas
relagdes com o sistema politico brasileiro em diferentes periodos da historia do Brasil. Esta
abordagem permite a compreensao do papel das emendas no atual contexto politico brasileiro.
A segunda se¢dao aborda o or¢camento publico brasileiro. S3o apresentadas suas principais
caracteristicas € 0s seus principais elementos normativos. A compreensao dos temas auxilia a
compreensdo dos limites normativos, técnicos e financeiros aos quais as emendas
parlamentares se subordinam. Também ¢ abordado especificamente a caracterizagcdo das
emendas parlamentares orcamentarias. Sao apresentadas as diferencas entre os tipos de
emendas, bem como os limites financeiros disponiveis para a aloca¢ao dos recursos € os
critérios de exigibilidade para a aprovagao dos recursos.

A terceira secdo aborda o orcamento da educacgdo brasileira, demonstrando quais as
areas sdo atendidas pelos recursos do orcamento. A partir desta analise, ¢ possivel comparar
as acgOes favorecidas no or¢gamento e aquelas beneficiadas com os recursos das emendas,
permitindo a verificacdo do grau de aderéncia das emendas orcamentarias com as politicas
educacionais do governo. Por fim, a se¢do quatro apresenta os resultados da pesquisa. Através
da analise de graficos e tabelas, sdo apresentadas as caracteristicas das emendas orcamentarias
destinadas a educacdo. A partir destes dados sd@o desenvolvidas as analises correlacionando os
dados obtidos com os objetivos da pesquisa. O estudo se encerra com a se¢do relativa aos

dados obtidos, tratados e consolidados em graficos e tabelas.
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2 PATRONAGEM E CLIENTELISMO NO ESTUDO DAS EMENDAS
PARLAMENTARES NO ORCAMENTO PUBLICO

O estudo das emendas parlamentares orgamentarias no campo da educag@o nos impoe
o desafio de apreensao de aportes tedricos que possibilitem a compreensao deste fenomeno no
complexo contexto da formagao das institui¢des politicas brasileiras, o atual regime politico e
as caracteristicas e dinamica atual de uma politica publica fundamental como a educagao.
Além disso, envolve a tensa relagdo entre executivo e legislativo na defini¢do do orgamento
publico e, de modo menos evidente, mas latente, a relagdo entre governo e sociedade.

A literatura brasileira ¢ fértil em estudos diversos que tem interpretado o Estado
brasileiro e suas instituicdes. Essa literatura nos permite observar que o sistema politico
brasileiro ndo estd distante dos mesmos desafios que uma parcela das sociedades ocidentais
enfrentam no desenvolvimento de seus regimes democraticos. Por tal razdo, as relagdes
politicas do pais também sao permeadas por praticas de natureza patrimonialista e clientelista.
Estas praticas fazem parte da formagdo politica do Brasil e continuam influenciando a
maneira como partidos politicos se organizam e conduzem as elei¢des de seus membros para
o Congresso Nacional.

Nesta se¢do, busca-se compreender a interacdo das praticas clientelistas e de
patronagem dentro do sistema politico-partiddrio brasileiro e seus reflexos no acesso e
alocagdo das emendas parlamentares orcamentarias. Insere-se neste contexto, a utilizagao das
emendas parlamentares or¢amentarias como mecanismo que usa recursos publicos para agoes
parlamentares, quase sempre de interesse particularista, onde os recursos do orgamento sao
destinados a estados e municipios para promover, em tese, politicas publicas e grandes
projetos de infraestrutura.

Porém, diante do modelo eleitoral brasileiro, que privilegia o candidato e ndo as
propostas partidarias, e considerando as recorrentes necessidades de complementagdo
orcamentarias vivenciadas pela imensa maioria dos municipios brasileiros, esta prerrogativa
do parlamentar tem forte potencial para ser utilizada como mecanismo de troca do
parlamentar com seus eleitores. Para compreender as origens desse fenomeno, a se¢do se
divide em trés partes. A primeira aborda a conceituagao de patronagem e clientelismo. A
segunda discorre brevemente o percurso histoérico dos fendomenos na historia da formagao
social do Brasil. Por fim, faz-se a aproxima¢do dos temas com as emendas parlamentares

orgamentarias.
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2.1 Estudos sobre patronagem e clientelismo no Brasil e suas imprecisdes conceituais

Para uma melhor compreensdo das praticas clientelistas e de patronagem, torna-se
necessario avangarmos na conceituagao dessas praticas, aproximando os temas em um mesmo
contexto de analise. Na literatura dedicada a compreensao das relagdes clientelistas, ndo ¢
incomum iniciar as analises a partir do referencial das relacdes hierdrquicas patrao-cliente,
proprias das sociedades rurais durante o feudalismo europeu. Nessas relacdes o patrdo,
enquanto ente possuidor de recursos, fornece aos clientes acesso aos meios basicos de
subsisténcia e os clientes retribuem com bens e servigos de valor econdmico (aluguel,
trabalho, parte da producdo agricola), bem como deferéncia e lealdade de carater duradouro.
Esse modelo, quando analisado sob a perspectiva dos sistemas politicos das democracias
modernas, acabam enquadrados dentro da dindmica da politica eleitoral. Dentro deste
contexto, o clientelismo se apresenta quando candidatos a cargos eletivos ou seus cabos
eleitorais (na condi¢do de patronos) participam diretamente de campanhas politicas e os seus
clientes (potenciais eleitores) votam neles, as vezes por um sentimento geral de obrigagdo e
apego, as vezes como parte de uma troca especifica por servigos prestados ou prometidos. Ou
seja, nessa dindmica, os eleitores usariam seu voto para promover seus patronos a cargos
politicos, ganhando assim a protecdo e ajuda deles.

Nessa mesma perspectiva, o estudo da patronagem, ainda que associado
tradicionalmente as trocas de carater particularistas, assume uma nova variante moderna na
relagdo patrao-cliente. Nesse cendrio, as relagdes de patronagem, caracterizadas por cenarios
economicamente atrasados e politicamente tradicionais, onde impera a garantia de prote¢ao
ou acesso a certos bens e servigos que o patrono controla e oferece a outros individuos ou
grupos em troca de sua lealdade politica, ganham uma nova perspectiva, onde o papel do
patrono ¢ assumido pelos partidos politicos como principais intermedidrios entre os recursos
do Estado e as sociedades, os quais passam a ter o poder de indicar pessoas para cargos
publicos nas esferas municipais, estaduais e federais. Através dessa prerrogativa, os partidos
normalmente alocam cargos para obter o controle da formulagdo de politicas e das instituigdes
estatais ou para obter ou manter a lealdade politica de seus apoiadores (KOPECKY et al,
2016).

Esta abordagem ndo ¢ necessariamente tdo recente. Weingrod (1968) ja analisava a
patronagem pelo viés da ciéncia politica e como tal, relacionava-a as formas como os
politicos e partidos distribuem cargos publicos ou favores especiais em troca de apoio
eleitoral. Segundo o autor, a relevancia da patronagem no cenario politico cresce a medida

que o poder do Estado se expande por toda a sociedade e os proprios partidos politicos
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tornam-se cada vez mais vinculados a estrutura do Estado. A expansdo do Estado na
economia pode ser observada pela sua capacidade de estabelecer novas organizagdes
nacionais ou regionais, promover novos programas agricolas e industriais, elevar seu quadro
de servidores, etc. Esses novos recursos de empregos e capital sdo tipicamente administrados
ou controlados por membros de partidos politicos ou por pessoas designadas pelos partidos,
sendo este o grande trunfo utilizado nos atuais modelos politico-democraticos.

No entanto, os estudos que buscam estabelecer distingdes claras entre patronagem e
clientelismo ainda apresentam um alto grau de imprecisdo e ambiguidade conceitual
(STOKES 2007), de sorte que observa-se que na literatura, assim como nas praticas de trocas
politicas, certa dificuldade em se estabelecer uma distin¢do clara entre esses dois conceitos.
Este problema ¢ particularmente evidente e problematico no uso dos conceitos de patronagem
e clientelismo, que na maioria das vezes sdo indistintamente empregados como rétulos
genéricos para nomear todos os tipos e formas de exploragdo estatal e rentismo por partidos
politicos E igualmente comum que os autores facam uso desses dois conceitos como
sindbnimos, como se se referisse a um mesmo fendmeno. Por sua vez, ¢ igualmente frequente
encontrar estudos que fazem o contrario, mencionando um e outro como se estivessem se
referindo a diferentes fendmenos, mas sem oferecer qualquer explicacdo sobre o que
diferencia um do outro. Da mesma forma, conceitos como pork barrel’ ou corrup¢io sdo
frequentemente incluidos como formas de patrocinio ou clientelismo. O uso ambiguo desses
termos-chave tem dificultado o entendimento da especificidade de todas essas diferentes
formas de exploracdo do Estado pelos partidos politicos. Desvendar seu significado ¢&,
portanto, critico para um estudo sistematico do patrocinio partidario.

Na percepcao de Azevedo (2016), esse viés de andlise da patronagem e do
clientelismo mais proximo do campo de analise da politica, traz consigo um alto grau de
imprecisdo e ambiguidade conceitual, que na maioria das vezes sdo indistintamente
empregados como rétulos genéricos para nomear todos os tipos, formas e mecanismos
utilizados pelos partidos politicos para acessar, controlar e intermediar os recursos do Estado.

Ribeiro e Levenguem (2013) explicam que este comportamento nao foi alterado pelo
processo de redemocratizagdo de 1988, visto que a nova Constitui¢do vinculou ainda mais a
atuagdo partiddria as estruturas do Estado brasileiro, através da regulamentacdo da

organizagdo partidaria no pais e do financiamento de suas atividades, através do fundo

" A destinaciio dos recursos das emendas parlamentares para os redutos eleitorais dos parlamentares é uma das
estratégias que os candidatos utilizam com o intuito da reelei¢do. Buscam, assim, a sustentag@o ou a expansao
das bases eleitorais em que obtiveram maior concentragao de votos ou potencial de crescimento de votos para as
proximas elei¢des. Um maior aprofundamento do tema sera visto mais adiante.
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partidario®. Na pratica, os partidos brasileiros tém hoje, no financiamento estatal, a fonte mais
regular e segura para seu sustento.

Este modelo de patronagem também tem sido considerado como estratégia para a
formagdo e manutengao de coalizdes (KOPECKY E MAIR, 2012). Sob a perspectiva de quem
governa, a possibilidade de distribuir cargos proporciona espagos para que partidos
desempenhem fungdes que beneficiem as politicas governamentais, recebendo recursos da
administracdo do estado e, em troca, fagam parte de uma coalizdo de apoio ao governo.
Segundo Amorim Neto (2006), o controle de pastas ministeriais ou a condicdo direta de
influéncia na formagdo de politicas publicas, quando comparada ao potencial de influéncia
quando se transita apenas no ambito do Legislativo, ¢ um elemento estratégico para partidos e
parlamentares, sobretudo no caso brasileiro, onde o Estado possui grande peso na economia.

Nesse cenario, o poder de nomeagao dado aos partidos serve para estabelecer o
dominio sobre areas especificas da administracdo (ministérios, autarquias, fundagdes, etc.),
colocando os membros do quadro do partido em contato com as clientelas politicas publicas
especificas, potencializando as lealdades politicas, os ganhos de imagem e de votos ao
partido. Por sua vez, a possibilidade de gerir e desenvolver politicas publicas, ddo aos partidos
e, por conseguinte, aos parlamentares a possibilidade adicional de desenvolver projetos de
politicas publicas para os quais poderdo alocar recursos orcamentarios oriundos de suas
proprias emendas parlamentares or¢amentdrias. Compreendida a contextualizagdo da
patronagem nos sistemas politico-partidarios das democracias contemporaneas, passamos a
analisar a questdo do clientelismo sob a mesma o6tica dos sistema politico partiddrios atuais.

De acordo com Lenka Bustikova (2017), o clientelismo ¢ uma relagdo contingente
entre politicos e eleitores, onde beneficios concretos sdo trocados por votos, envolvendo
personalizagdo, coercao e interagdes repetidas. O conteudo dessa troca varia, podendo incluir
dinheiro, bens de consumo, empregos no setor publico, decisdes do governo e acesso seletivo
a servicos publicos. Em contraste, partidos programaticos ndo tratam os eleitores
seletivamente, garantindo a entrega ¢ consumo de bens publicos para todos. Ainda segundo a
autora, os debates tedricos sobre os determinantes do clientelismo destacam o

desenvolvimento econdmico como fator-chave que influencia as estratégias politicas,

% Atualmente, o Fundo Eleitoral, ou Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC) é regulado pelas
Leis n° 13.487/2017 e 13.488/2017 e tornou-se uma das principais fontes de receita para que os partidos realizem
as campanhas eleitorais de seus candidatos. O fundo ¢ constituido por dotagdes orcamentarias da Unido em ano
eleitoral, o montante dos recursos do ¢ distribuido da seguinte forma: (a) 2% igualmente entre todos os partidos;
(b) 35% entre os partidos com ao menos um deputado; (c) 48% entre os partidos na propor¢ao do niimero de
deputados e (d) 15% entre os partidos na propor¢do do numero de senadores.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/L13487.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/L13488.htm
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indicando que paises mais desenvolvidos apresentam menor custo-beneficio para os patronos
fornecerem beneficios clientelistas.

Brinkerhoff e Goldsmith (2002), descrevem o clientelismo como relagdes sociais
hierarquicas que se manifestam das mais variadas formas nos sistemas politicos em todo o
mundo, contudo uma das caracteristicas mais marcantes do fenomeno seria a presenca de
beneficios mutuos lastreados pela presenca de alguma vantagem material. Sob uma
perspectiva politica eleitoral, as a¢des politicas seriam articuladas para atender demandas de
beneficios palpaveis e imediatos em troca da garantia de votos. Os interesses envolvidos nas
praticas clientelistas, em sua maioria, estariam associados a caréncia financeira, onde as
pessoas mais pobres e marginalizadas da sociedade sdo atraidas para essas relagdes, ja que sdo
vistas como um meio pragmatico de encontrar solugdes para suas preocupagoes cotidianas.

H4, ainda, uma rede menor de individuos, notadamente aqueles que gozam de um
minimo de lideranca local ou de forte poder econdmico, capaz de tornd-los agentes de
intermediagdo (brokers) que, em troca do acesso a recursos financeiros futuros para financiar
seus projetos politicos pessoais ou mesmo para garantir acesso a uma representacao politica
no congresso que possam influenciar politicas de interesses especificos de determinados
setores sociais, acabam se posicionando como um canal de comunicagao entre o parlamentar e
os eleitores, liderando a base do apoio politico local do parlamentar.

Considerando tais caracteristicas, os autores concluem que os reflexos das relacdes
clientelistas influenciam de maneira negativa a dindmica das praticas democraticas, ja que o
clientelismo se afasta do espectro institucional da democracia, onde, em regra, se privilegia
procedimentos transparentes e legais, onde o poder politico ¢ concedido a partir de elei¢des
regulares, o que permite que a sociedade avalie, em intervalos regulares, os seus lideres.

De maneira didatica, os autores resumem os principais sistemas de decisdo que

diferenciam as relagdes clientelistas e democraticas (ver quadro 1).

Quadro 1 - Sistemas de decisao nas relagdes clientelistas ¢ democraticas.

CLIENTELISMO DEMOCRACIA

° A autoridade ¢ pessoal, reside nos ° A autoridade ¢ institucional, reside
individuos nos papéis oficiais.

° Enriquecimento e engrandecimento ) Estado de direito, elei¢des justas e
pessoal sdo valores fundamentais. regra da maioria sdo valores fundamentais.

° Lideres tendem a monopolizar o ° Os lideres compartilham o poder
poder e ndo sdo responsaveis por suas agdes com outros e sdo responsaveis por suas

acoes.




° A relagdo dos lideres com os
apoiadores ¢ superficial ¢ pode ndo ser
confiavel

° Nao existem  procedimentos
regulares para substituicdo de lideres

° Os lideres mantétm o poder
fornecendo favores pessoais que asseguram
a lealdade dos principais apoiadores.

° As decisdes politicas sdo tomadas
em segredo, sem discussdo ou envolvimento
publico.

° Os  partidos  politicos sdo
organizados em torno de personalidades.

° A sociedade civil ¢ fragmentada e
caracterizada por ligagOes verticais

° Os padrdes de tomada de decisdo
sdo tacitos e os procedimentos sdo
impossiveis de serem seguidos por quem
esta fora da relagdo.

° Os interesses dos apoiadores e
seguidores orientam as decisdes.

° Existe um amplo espectro de agdes
para este tipo de relagdo.
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° A relagdo dos lideres com os
apoiadores ¢ transparente e previsivel.

° Existem procedimentos regulares
em relagdo substituicdo de lideres

° Os lideres manttm o poder
proporcionando beneficios coletivos que
ganham o apoio de grandes segmentos da
sociedade.

° As decisdes politicas sdo tomadas
abertamente apds discussdo e revisdo
publica

° Os  partidos  politicos  sdo
organizados em torno de programas
declarados

° A sociedade civil ¢ profunda e
caracterizada pela horizontalidade das
relagdes

° Os padrdes de tomada de decisdo
sdo explicitos e os procedimentos sdo
transparentes.

° O interesse publico orienta as
decisdes.
° Existe um escopo limitado para as

relagdes dentro deste modelo.

Fonte: Adaptado de BRINKERHOFF ¢ GOLDSMITH, 2002, p. 5.

Tradugdo livre.

O Quadro 1 elenca inumeros pontos de distingdo entre praticas politicas clientelistas
tipicas e aquelas baseadas em valores democraticos liberais. E possivel, a partir de uma
analise comparativa, perceber que as praticas clientelistas sdo a antitese de um modelo
decisorio de carater democratico, como no tipo ideal de inspira¢do weberiana. Neste modelo,
procedimentos de intera¢do e administracdo da coisa publica se ddo mediante procedimentos
transparentes, legais, sendo que o poder politico se estabelece mediante elei¢des livres e
periodicas. A administragdo publica, por sua vez, € conduzida, em grande parte, por
servidores concursados e a conducdo das politicas publicas e das politicas partidarias sdo
orientadas pelo bem do interesse publico.

Junior (2008), por sua vez, analisa o clientelismo como um modelo de organizacdo
socio-politica onde as estruturas de poder se ajustam “para a concessao seletiva de beneficios
aos cidaddos, tendo como condicional e necessaria contrapartida a formagdo de lealdades

politicas". A existéncia do fendmeno nas relagdes politicas também estd associada ao
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estabelecimento de interagdes entre atores de poder desigual. Essa desigualdade cumpre um
papel central, submetendo os individuos em suas necessidades basicas, garantindo a
continuidade do ciclo que sustenta a relagdo de dependéncia (interesse) entre as partes.
Embora o clientelismo se manifeste como fendmeno histdrico nas relagdes politicas no Brasil,
algumas caracteristicas se apresentam mais presentes do que outras. Assim, o autor sintetiza
as praticas clientelistas em meio a uma relacdo que se da necessariamente diante de uma
situagdo concreta, na qual ha uma expectativa de ganho nitidamente reconhecida pelas partes;
pressupde-se a existéncia de um tipo de assimetria entre as partes, onde uma traz a demanda e
a outra tem a capacidade de atendé-la. Este padrdo tende, segundo o autor, a estabelecer uma
tolerancia dos mais privilegiados para com a desigualdade estrutural da ordem sociopolitica.
As praticas clientelistas também reforgcaram a “convic¢ao de parte dos individuos/cidadaos de
que sua ligacdo com o Estado € coisa.” A partir desta percepgdo, a possibilidade de ganhos
das partes envolvidas nessas praticas ¢ ampliada, visto que “a flexdo das possibilidades do
Estado ¢ arbitraria”.

Nesse sentido, a pratica clientelista contradiz os principios essenciais do modelo
democratico, no qual a isonomia juridica, a alternancia de poderes, o insulamento burocratico,
a universalidade de procedimentos e os direitos de minorias politicas no parlamento
representam papéis vitais. Também conduzem aqueles que visam os beneficios das praticas
clientelistas (principalmente aqueles que se encontram na posi¢ao de poder), a agir a partir da
premissa de que a autonomia que a ordem democratica proporciona, pode e deve ser
empregada para satisfazer as aspiracdes de individuais e de grupos, sem levar em conta
necessariamente as aspiracdes e interesses dos demais. Logo, pode-se afirmar que as praticas
clientelistas ao comprometer o carater democratico das instituicdes, comprometem também
seu carater publico. O fundamento ultimo da disputa politica passa a ser garantir acesso e
controle dos mecanismos de distribuicdo seletiva e ndo-isondmica das possibilidades do
Estado (JUNIOR, 2008, p. 10-13).

Quando analisamos esses aspectos do clientelismo pela 6tica da democracia brasileira,
tornam-se latentes os muitos desafios a serem superados para alcangar padrdes mais elevados
de praticas democraticas. Inimeros sdo os exemplos que sinalizam a presenca de
caracteristicas clientelistas no sistema politico e administrativo do bem publico no pais.

Segundo Silva (2007), o clientelismo estabeleceu uma relagdo dominante de
articulagdo entre o sistema politico e na sociedade, moldando, portanto, o comportamento
politico e social brasileiro. Para Lenarddo (2006), as praticas clientelistas se manifestam no

sistema politico brasileiro como um elemento articulador importante da estrutura politica,
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desde os tempos do Brasil Colonia, fortemente associada a caréncia material e de
representatividade politica vivenciada pela sociedade.

No entanto, deve-se considerar que tais praticas nao se estabelecem por mera tradigao.
Nessa dire¢ao, um aspecto relevante para a compreensdo do fendmeno ¢ apontado por
Carvalho (1997). Segundo o autor, o clientelismo politico esta fortemente ligado a presenca
do Estado na sociedade, pois ¢ ele o controlador dos recursos publicos que sdo capturados por
politicos que distribuem beneficios publicos em troca de votos ou de qualquer outro tipo de
apoio de que necessite, tais como concessoes de beneficios publicos, na forma de empregos,
beneficios fiscais, isencdes, em troca de apoio politico. O clientelismo envolve ainda uma
“relagdo duravel de natureza assistencial e personalizada” que pode se estabelecer em
periodos de campanha eleitoral, ao longo do exercicio do mandato, na execu¢ao de politicas
governamentais etc.), estabelecendo-se, portanto, uma relagdo assimétrica de barganha mutua
entre as partes (BRAGA et al, 2013, p.175)

Conforme observado na literatura de apoio, as praticas clientelistas, em regra,
estdo associadas a possibilidade de distribuir cargos, ao controle politico de pastas ministeriais
ou ainda com a condi¢do direta de influéncia na formacdo de politicas publicas, sem
desconsiderar a possibilidade de existir trocas que incluem dinheiro, bens de consumo,
empregos no setor publico, decisdes do governo e acesso seletivo a servigos publicos.
Elementos determinantes do clientelismo destacam o desenvolvimento econdmico como
fator-chave considerando a existéncia de relagdes sociais hierarquicas que se manifestam das
mais variadas formas nos sistemas politicos em todo o mundo, onde a presenga da caréncia
financeira atraem as pessoas mais pobres e marginalizadas da sociedade para essas relagoes,
pressupondo-se a existéncia de um tipo de assimetria na relagdo estabelecida.

Entretanto, para uma melhor compreensdo do presente estudo, ¢ necessario
delimitar o atual contexto sociopolitico das emendas dentro da realidade politica vigente no
pais. O avango das regras juridicas do atual processo eleitoral brasileiro dificulta a agdo de
praticas de trocas diretas entre um potencial candidato e o eleitor, considerando-se as chances
significativas de o candidato vir a sofrer sangdes futuras em seus direitos politicos. Ademais,
as regras de alocagdo das emendas ndo permitem ao parlamentar receber recursos direto do
orcamento para promover a destinacdo dos recursos. Critérios técnicos de alocagdo e a
publicidade desse processo sao barreiras efetivas para garantir ao parlamentar o uso direto dos
recursos das emendas. Nessa perspectiva, as praticas clientelistas baseadas em trocas diretas

fomentadas pelas assimétricas de poder econdmico entre as partes, decorrente do acesso de
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uma das partes aos recursos das emendas, se apresentam como uma possibilidade bastante
remota.

Nao se pode ignorar, contudo, que o carater legal e universal das emendas favorecem a
presenca das barganhas politicas entre o parlamentar e executivo estadual e municipal, uma
vez que aquele se apresenta como mediador de recursos certos e recorrentes. Dessa forma,
abre-se a perspectiva de obter ganhos politico-partidario particulares, conduzindo os
parlamentares a alocar os recursos do or¢amento em localidades que lhes propiciem melhores
condicles estratégicas de elevar seus ganhos politicos. Embora nesse contexto ainda se
estabeleca relagdes de trocas, elas ndo podem ser consideradas assimétricas, uma vez que o
poder politico das partes envolvidas estabelecem um equilibrio minimo de forgas. Tampouco
pode-se menosprezar que o poder de alocar as verbas do orcamento da ao parlamentar a
posicdo privilegiada de patrono com autonomia para dispor dos recursos da maneira que
entender mais pertinente aos interesses em jogo

Nesse sentido, se apresenta mais adiante o debate sobre a possibilidade efetiva de um
parlamentar com recursos disponiveis, oriundos do orgamento federal, promover uma
distribuicao eficiente de tais recursos em politicas publicas concretas, em atendimento as
demandas socioeconomicas especificas da localidade com a qual tem mais proximidade
politica. Por ora, vamos nos ater na compreensao histérica do desenvolvimento das relagdes
de patronagem e clientelismo no Brasil, de forma a facilitar a identificacdo de alguns desafios

politicos que ainda precisam ser superados pela sociedade brasileira.

2.2 Patronagem e clientelismo: contribuicdes para o estudo da formac¢do do Estado

brasileiro

O clientelismo e a patronagem estdo presentes em diversas obras que buscam
interpretar as instituigdes e a cultura politica brasileira, originando diferentes abordagens
teoricas do tema. A partir de meados do século XX, proliferaram muitas obras que visavam
compreender a formagdo social, econdmica e politica do Brasil’. Invariavelmente, questdes
associadas as praticas clientelistas foram levantadas como uma caracteristica presente nas

relagdes politicas brasileiras e um desafio ao pleno desenvolvimento do pais. Com base nas

3 Entre essas obras, podem ser destacadas: Casa-grande & senzala: Formagdo da familia patriarcal brasileira
(1933), de Gilberto Freyre; Formagao do Brasil contemporaneo (1942), de Caio Prado Jr.; Os donos do poder:
Formagao do patronato politico brasileiro (1957), de Raymundo Faoro; Formagao econdmica do Brasil (1958),
de Celso Furtado; A formagao do federalismo no Brasil (1961), de Oliveira Torres; Formagao histérica do Brasil
(1962), de Nelson Werneck Sodré; Formacao politica do Brasil (1967), de Paula Beiguelman; Coronelismo,
enxada e voto de Vitor Nunes Leal (1948); A gramatica politica do Brasil, de Edson. O. Nunes (1997) e
Clientelismo e politica no Brasil do século XIX, de Richard Graham (1997).
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raizes do povo brasileiro e da sociedade nacional, ao tentar desvendar a relagao histdrica entre
a sociedade e o Estado, esses autores encontram no patrimonialismo recorrente, sob diversas
nuances (personalismo, favoritismo, clientelismo, patronagem, etc..), as razoes que explicam
o atraso no desenvolvimento ¢ na modernizacdo do pais. Entretanto, cabe mencionar a
influéncia da teoria weberiana como um referencial, em menor ou maior grau, para estas
obras, razdo pela qual é relevante discorrer sobre alguns pontos, de modo a facilitar as
conexoes e ajustes das obras brasileiras para explicar nossa realidade.

Na teoria weberiana sobre a organizacdo da sociedade, a dominagdo ¢ a aceitacdo e a
subordina¢do dos individuos ao poder exercido por alguém. Essa forma de dominacdo ¢
conferida pela forma do respeito a tradicdo. A forma mais comum de estabelecimento dessa
autoridade vem do sistema patriarcal. Nesse tipo de dominagdo, existe uma relagdo moral
implicita em que as normas morais conferem a tradi¢ao do exercicio do poder por parte do
patriarca. necessidade de uma competéncia da lideranga para a conferéncia da autoridade, pois
¢ a tradicdo quem confere tal autoridade. Esse tipo de dominagdo também confere uma
estabilidade da dominagdo, visto que a tradicdo ¢ algo que se perpetua por muito tempo em
uma sociedade. Também nos trabalhos teoricos de Max Weber, vislumbra-se as primeiras
tentativas de normatizar a formagao do quadro administrativo alinhados com as necessidades
de formagdo da administragdo de governos inseridos em um sistema capitalista. Para tanto,
sua teoria busca reconhecer as caracteristicas dominantes na administra¢dao publica das nacdes
desenvolvidas de sua época (WEBER, 2004).

Nesse intuito, Weber formulou inicialmente os conceitos expoentes da administragao
patrimonialista, originariamente inspirada pela tradicdo e exercida em virtude de um direito
pessoal. Para formular sua teoria, Weber partiu da ideia de que a dominagdao manifesta-se e
funciona como administra¢ao, dado que sua condugdo requer a concentragao dos poderes de
mando nas maos de alguém (WEBER, 2004). O patrimonialismo weberiano ¢ um tipo puro
de dominagdo legitima, de carater tradicional, representado por uma vontade do dominador
que faz com que os dominados ajam como se eles proprios fossem portadores de tal vontade.
Segundo Weber, a relacao entre dominado e dominador ¢ regida por obediéncia sujeita aos
caprichos e a subjetividade do dominador. Tal relagdo de obediéncia, portanto, se sustenta
pela presenca de uma autoridade patriarcal a quem o servidor deve fidelidade pessoal, em
detrimento ao exercicio de sua atividade pautada nos deveres e objetivos do cargo.

Assim, a dominacao patrimonial se sustenta por meio da constru¢do de um quadro
administrativo cuja a escolha se da por critérios de afetividade, lealdade e confianga, em

detrimento da escolha por competéncia fixa baseada em regras objetivas; pela existéncia de
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uma hierarquia racionalmente construida, de uma regulamentacdo da carreira, bem como pela
formagdo profissional adequada e também pelo pagamento de um salario fixo e
pré-estabelecido (WEBER, 2004). Nesse contexto, a administragao publica ¢ tratada como
assunto puramente pessoal do senhor, ¢ o patriménio publico, o ambiente propicio ao
desenvolvimento do favoritismo com amplo uso dos cargos de confianca junto do senhor, com
amplos poderes, mas sem estabilidade e nem garantias. O fortalecimento do poder politico da
autoridade patriarcal, por sua vez, amplia sua dominacao e influéncia na esfera estatal, dando
inicio ao que Weber chamou de formacdo estatal-patrimonial. Neste cenario, as consideragdes
e interesses pessoais se sobrepdem ao dominio de regras abstratas e objetivas estabelecidas
pelo Direito, dando vez a distribuigdo de “poderes de mando e as consequentes oportunidades
econdOmicas para o quadro administrativo” (WEBER, 2004, p.152).

Portanto, a administragao patrimonial se fundamenta, tanto no poder politico, quanto
nos elementos culturais da propria sociedade. No que tange ao poder politico, organiza-se
este por meio do poder arbitrario do mandatério e legitimado pela tradi¢do, referindo-se a
forma de dominagdo que ¢ exercida em funcdo do pleno direito pessoal, originariamente
assentado na tradigdo, onde ndo ha a distincdo entre a esfera privada e a publica. A
administracdo ¢ tratada como assunto pessoal do governante e o patrimonio publico como
parte de sua propriedade. A personalizagdo do poder, a falta de uma esfera publica que se
contraponha a privada, a racionalidade subjetiva do sistema juridico, a falta de
profissionalizagdo do quadro administrativo e a tendéncia intrinseca a corrup¢ao do quadro
administrativo, como questdo cultural, sdo tracos da ineficiéncia governamental no
patrimonialismo, sobretudo em comparacdo a eficiéncia técnica e administrativa que Weber
concebe por meio de um sistema racional-legal.

A influéncia do paradigma weberiano de dominacdo nos estudos voltados para
compreender o Estado e a sociedade brasileira, a partir do patrimonialismo, t€ém em autores
como Raymundo Faoro e Simon Schwartzman os representantes mais proeminentes. Todavia,
a transicao dos conceitos basilares suscitados em Weber em termos de influéncia nos estudos
e interpretacdes do patrimonialismo e também do clientelismo no Brasil perpassa por outros
autores expoentes do estudo sobre a formacdo do sociedade brasileira (Raymundo Faoro,
Vitor Nunes Leal, Sérgio Buarque de Holanda, Florestan Fernandes, Graham), bem como para
a compreensao do papel da administracao publica (Edson Nunes) e sua interlocugdes com as
praticas clientelistas e de patronagem.

A partir da andlise das obras desses autores, ¢ possivel conceituar e caracterizar as

praticas de clientelismo e de patronagem, estabelecendo os meios de interagdo destas praticas
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em momentos da histérica politica brasileira, de forma a favorecer a relacdo e interacao
destas praticas na atual conjuntura de atuagdo dos parlamentares brasileiros na construgdo do
or¢amento publico e na implantagdo e desenvolvimento de politicas publicas, através das
alocacdes das emendas parlamentares orcamentarias. Entretanto, a influéncia da teoria
weberiana foi um referencial, em menor ou maior grau, para estas obras, razdo pela qual é
relevante discorrer sobre alguns pontos, de modo a facilitar as conexdes ¢ ajustes das obras
brasileiras para explicar nossa realidade. A historia da formacao da sociedade brasileira, a
partir das leituras dos autores citados anteriormente, apontam as praticas clientelistas e
patrimonialistas como elementos de maior presenca em momentos historicos distintos,
podendo ser identificado ainda nos dias atuais em algumas praticas do sistema politico
brasileiro. Neste sentido, uma breve explanacao sobre elementos conceituais e caracteristicos
destas categorias torna-se relevante para o entendimento dessas praticas politicas,
especialmente aquelas desempenhadas pelos parlamentares brasileiros, cuja capacidade de
influenciar o orgamento publico, mediante a alocacdo de emendas parlamentares, é o objeto
deste trabalho.

De inicio, ponho em evidéncia a obra de Simon Schwartzman, Bases do autoritarismo
brasileiro, onde o autor interpreta a formacao social do Brasil sob uma vertente cunhada por
ele como neopatrimonial. Segundo o autor, a sociedade que formou o Estado moderno
brasileiro nao vivenciou os tragos caracteristicos liberal-democratizantes da revolucao
burguesa, o que resultava na existéncia no pais de burocracia administrativa pesada e uma
sociedade civil fraca e pouco articulada. Em suas anélises, ele destaca diversos aspectos que
contribuiram para a consolidagdo desse autoritarismo no pais. Schwartzman argumenta que o
autoritarismo brasileiro esta enraizado em algumas caracteristicas historicas e sociais do pais.
Primeiramente, ele ressalta a heranga colonial e escravocrata, que estabeleceu relacdes
hierarquicas e paternalistas, criando uma cultura de submissdo e desigualdade. Essa estrutura
de poder foi mantida e reproduzida ao longo do tempo, contribuindo para a perpetuacao do
autoritarismo. Além disso, Schwartzman aponta para a fragilidade e a falta de instituigdes
democraticas sélidas no Brasil. Ele argumenta que o pais possui uma tradi¢do autoritaria, com
institui¢des frageis e uma cultura politica marcada por praticas clientelistas e personalistas. A
debilidade dessas institui¢des abre espago para a concentragdo de poder nas maos de poucos e
dificulta a participacdo popular efetiva. Outro fator destacado por Schwartzman ¢ a
desigualdade social persistente no Brasil (SCHWARTZMAN, 1988).

Em uma abordagem um pouco distinta, Sérgio Buarque de Holanda, na obra Raizes do

Brasil propde que, na origem da formacdo do povo brasileiro, desde o Brasil Coldnia, a
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sociedade foi fortemente influenciada por aqueles que buscavam aventuras audaciosas e fazer
fortuna sem muito esfor¢o (aventureiros) em contraponto a presenca daqueles que buscavam a
riqueza lenta e gradual mediante o trabalho (trabalhadores). Ainda segundo o autor, o tecido
social do periodo colonial, era também formado pela presen¢a da familia patriarcal. Esta
estrutura social se caracterizava pela respeitabilidade, obediéncia e coesdo entre os homens,
reverberando nas demais areas da vida social, sentimentos proprios de natureza particularista
e antipolitica, em prejuizo da compreensao, por parte dos que exerciam o poder, da distingao
fundamental entre os dominios do publico e do privado. Assim, nos empregos e nas funcdes
publicas costumava prevalecer a confianca pessoal entre os candidatos e seus padrinhos,
ignorando-se suas qualificagdes proprias.

A formacao do Estado burocratico brasileiro, segundo o autor, foi marcada pela forte
predominancia das relagdes familiares, cujos valores foram transferidos, sem pormenores,
para a esfera publica. Holanda (1995) argumenta que uma das razdes ¢ que as relagdes
forjadas na vida doméstica sdo referenciais obrigatorios na vida social do individuo, o que se
mantém verdadeiro mesmo nas institui¢des democraticas, alicergadas em principios neutros e
abstratos. Diante dessa premissa, o autor desenvolve a tese do “homem cordial” , o brasileiro
tipico, cuja "vida em sociedade ¢é, de certo modo, uma verdadeira libertagdo do pavor que ele
sente em viver consigo mesmo, em apoiar-se sobre si proprio em todas as circunstancias da
existéncia” . Ou seja, o seu modo de agir exterior € um mero disfarce que possibilita a
preservacao de sua sensibilidade e suas emogdes, de modo a “manter sua supremacia ante o
social” (HOLANDA, 1995, p. 147).

Portanto, o brasileiro, tendo como referencial de comportamento social as relacdes da
vida doméstica que privilegiam as vontades pessoais e os lagos de sangue, busca a todo
momento se fazer intimo para ser familiar, construindo relagdes com base na informalidade e,
assim, ndo precisar diferenciar sua representagdo social da sua vida privada. Em suma, o
"homem cordial" seria a representacdo tendenciosa do brasileiro em ndo distinguir
claramente seus interesses privados da esfera coletiva. Com um comportamento introjetado
pelas caracteristicas herdadas do periodo da colonizagdo, a cultura do brasileiro comum
expressava comportamentos tipicamente institucionais patriarcais, o que incluia uma pratica
de subordinacdo a autoridade e negligéncia em relagdo aos assuntos publicos. Por
consequéncia, ao atuar na esfera publica, o individuo trazia consigo caracteristicas que
refletiam o ambiente em que foi criado. Assim, essa pessoa carregava para suas atividades

publicas os mesmos tragos paternalistas que limitavam sua visdo de mundo, resultando em
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uma confusdo pratica entre assuntos adequados ao ambito pessoal e questdes relacionadas a
coisa publica.

Por sua vez, na obra Os Donos do Poder - Formacdo do Patronato Politico Brasileiro
(1958), Raymundo Faoro faz o estudo da formagdo do patronato politico brasileiro desde o
periodo do descobrimento até o periodo republicano do Governo Vargas, a partir de categorias
analiticas como estamento, patrimonialismo e burocracia, todas originarias do paradigma
tedrico weberiano. Ele analisa o Estado brasileiro a partir de sua estrutura de poder
patrimonialista estamental, na qual o particularismo e o poder pessoal sdo as facetas mais
evidentes. Nessa condi¢do, o favoritismo ¢ o meio predominante de ascensdo social e o
sistema juridico € apenas um instrumento de manuten¢do de poder particular, em detrimento
da universalidade e da igualdade formal-legal trazidas pelo Direito. O poder do estamento
(situacdo de privilegiada posi¢ao social da qual gozam certos grupos de pessoas, ainda que
essa posicdo ndo seja juridicamente reconhecida) se revela por meio do controle
patrimonialista do Estado, materializado em centralismo estatal ¢ em uma respectiva
administracdo que atua em favor da camada politico-social que lhe sustenta. O
patrimonialismo ¢ intrinsecamente personalista, ignorando a distin¢ao entre as esferas publica
e privada (FAORO, 2001).

Seguindo em sua andlise, o autor argumenta que a monarquia portuguesa cunhou as
institui¢des nacionais. O forte traco patrimonialista do Estado brasileiro no Brasil Coldnia era
oriundo da presenca de um estamento politico composto por funcionarios a servi¢o da realeza.
E nem mesmo o processo de independéncia, que promoveu uma maior burocratizacdo do
estamento, foi capaz de suplantar suas origens patrimoniais. A ruptura politica e
administrativa com Portugal transferiu o poder politico para uma classe constituida por um
estamento aristocratico-burocratico, que nao tinha mais um carater senhorial, porque a renda
desta classe ndo se vinculava mais a terra, mas sim ao patrimonio do préprio Estado.

Ao explicar as facetas do clientelismo, Faoro o faz através da andlise do coronelismo.
Ele analisa o periodo de transi¢do para os primeiros anos da republica no pais. Para o autor, o
governo central se aliou as oligarquias estaduais, dominadas pelos latifundiarios, buscando
estabelecer uma relacdo amigavel. Em troca de poder politico, liberdade e beneficios
econdmicos, as oligarquias favoreciam a escolha dos candidatos através do voto aberto,
controlado pelos coronéis. Nesse novo arranjo, o coronel representa o lider politico local e,
acima de tudo, um lider econdmico no contexto de uma sociedade agraria, porém seu poder
politico ¢ reflexo do seu patrimdnio pessoal. Na vinculagdo politica entre o governador e o

coronel a relacdo ¢ de obediéncia, autoritariamente garantida pela milicia estadual e pelos
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instrumentos financeiros e econdémicos sob dominio do governador (FAORO, 2001). As elites
locais, geralmente pertencentes a familias nobres e lideradas pelos coronéis, exerciam um
dominio politico e economico nos estados. Esse fendmeno ficou conhecido como
coronelismo, no qual o voto de cabresto (voto aberto controlado) era utilizado, facilitando a
corrupcdo, fraude eleitoral e compra de votos. Além disso, o aumento da violéncia era
evidente devido ao controle dos coronéis nos chamados currais eleitorais.

Para Faoro, no novo arranjo politico, a vinculacdo entre o poder estadual e o poder
local se estabelece em meio a uma relagao de reciprocidade e beneficios mutuos, onde o
coronelismo torna-se um compromisso e uma troca de beneficios entre o chefe politico local e
o governo estadual, estabelecendo uma forma peculiar de delegacao do poder publico ao setor
privado. O sistema de reciprocidade ¢ um aspecto importante do coronelismo, com os chefes
municipais ¢ os coronéis controlando eleitores ¢ o Estado dominante detendo recursos,
empregos, favores e poder de policia (FAORO, 2001). Segundo o autor, esse movimento
perde for¢a como o inicio da Era Vargas, em razao das reformas politicas que estabeleceram o
voto secreto. Com isso o coronelismo e as oligarquias se esvaziaram, sem contudo se anular,
dando margem ao fortalecimento politico do poder central.

Um outro grande expoente dos estudos de formagao do Estado brasileiro foi Richard
Graham. Em Patronagem e Politica no Brasil do século XIX, o autor aborda em detalhes a
conexdo entre patronagem politica e estrutura social do Brasil nesse periodo. Na obra, a
patronagem ¢ entendida como a grande engrenagem do sistema politico brasileiro, com
reflexos mais visiveis especialmente no processo eleitoral. De acordo com Graham (1997), no
Brasil do periodo imperial, o clientelismo e a patronagem sustentavam virtualmente todo ato
politico. A formagdo da administracdo publica era formada em grande parte pela simples
indicacdo. Politicos € os membros mais graduados da administra¢ao faziam uso da concessao
de protecdo, nomeacdo de cargos oficiais e outros favores em troca de lealdade politica e
pessoal daqueles que almejam um cargo publico, gerando um ciclo vicioso e continuo que
funcionava para beneficiar especialmente os interesses dos mais ricos. Estas redes de
dependéncia e subordinagao entre aqueles com poder de indicagdo e de nomeagao de fato com
os pretendentes a um cargo publico, eram o elemento notadamente indistinto entre o poder
publico e o privado que caracterizava o ambiente politico do periodo e que se relacionavam
sistematicamente para formar a hierarquia social do Império brasileiro (GRAHAM, 1997).

Na abordagem sobre a conjuntura social brasileira do século XIX, Graham insere a
familia na base de uma estrutura de poder socialmente articulada, onde lider local, o grande

proprietario de terras, e seus seguidores trabalhavam para ampliar essa rede de dependéncia,
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contando com a lealdade dos trabalhadores livres e dos pequenos comerciantes. A
estruturacdo desse sistema, se fazia a partir do controle eleitoral, que por sua vez tinha como
base as relacdes clientelistas na troca de empregos por votos (GRAHAM, 1997). O resultado
das eleigdes no nivel local representava aos lideres politicos a condi¢dao para indicagdes para
cargos oficiais, ajudando-os a ampliar o seu circulo de influéncia, impelindo-o a fazer pedidos
as autoridades provinciais e do centro do poder (membros do Congresso nacional, ministros
de Gabinete e até ao presidente do Conselho de Ministros). Para alcangar tais privilégios, o
poder politico local deveria ganhar elei¢des, demonstrando sua capacidade de lideranca.
Assim, a vitoria eleitoral dependia sobretudo de seu uso competente. A concessdo de
protecdo, cargos oficiais e outros favores, em troca de lealdade politica e pessoal, funcionava
para beneficiar especialmente os interesses dos ricos, sustentando o vinculo entre elites sociais
e o exercicio do poder (GRAHAM, 1997). O ganho eleitoral parecia o principal objetivo do
clientelismo e vencer elei¢des era também a melhor maneira de garantir ou conservar cargos.
Em ultima instancia, todos os cargos eram usados para ganhar elei¢des. Portanto, o
clientelismo alimentava o “sistema padrinho-afilhado” baseado na troca de gratidao por favor
(GRAHAM, 1997, p. 300-301).

Por sua vez, a engrenagem do sistema politico se completava pelo uso que o poder
central fazia dos lideres locais. Afinal de contas, “os Gabinetes ndo exerciam sua autoridade
contra as liderancas locais, mas através delas, e esses chefes agrarios, por sua vez,
procuravam nao se opor ao governo, mas sim participar dele” (GRAHAM, 1997, p. 19).
Segundo o autor, esse ponto era essencial para a compreensdo da politica do Brasil do século
XIX, fortemente marcada pela conexdo entre poder publico e poder privado, ja que as
relagdes de classe no Brasil criaram a dependéncia pessoal de clientes em relagdo a patrdes e
deste modo modelaram a politica interna do pais. Nesse contexto, a ideologia do clientelismo
ndo sO existia para atender aos interesses da elite econdmica, mas também fornecia um
parametro segundo o qual se podia “medir e verificar o comportamento daquela classe
dominante” (GRAHAM, 1997, p. 23). Por esta razao, esse padrao de conduta era aceito por
uma boa parcela da sociedade e suas raizes remontavam a um sistema social antigo, baseado
em relacionamentos familiares e interpessoais construidos ao longo de muito tempo. Este
padrdo de relagdo institucional estabelecido entre as elites politicas do poder central e seus
apoiadores locais nos diversos rincoes do pais se altera durante a transicdo do periodo
imperial e a primeira fase da Republica.

Na obra de Victor Nunes Leal, Coronelismo, Enxada e Voto, o autor se debruca sobre o

o clientelismo, pela vertente do coronelismo. Para Leal, o clientelismo ¢ identificado como
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um fendmeno constitutivo do regime republicano ainda que o autor reconheca a existéncia de
diversos elementos que ajudam a compor um quadro frequente de praticas do coronelismo
durante o Império e alguns deles no proprio periodo colonial, sempre associado a um sistema
de barganha entre o publico e o privado, um relacionamento promiscuo entre universo privado
dos detentores de propriedade de terra e o poder publico. Nesse sentido, o autor concebe o
coronelismo sendo o “resultado da superposi¢do de formas desenvolvidas do regime
representativo a uma estrutura econdémica e social inadequada”. E complementa afirmando
que ¢ “uma troca de proveito entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a
decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de terra” (LEAL,
2012, p. 43-44).

Segundo Leal, a questdo agraria era o elemento indutor do coronelismo. Vale lembrar
que com a instauragdo da Republica, o direito de voto foi estendido aos trabalhadores rurais,
por conseguinte, cresceu a influéncia politica dos donos de terras, devido a dependéncia dessa
parcela do eleitorado, consequéncia direta da estrutura agraria vigente a época no pais, a qual
mantinha a grande massa de trabalhadores do campo em situagdo de submissdo econdmica,
cultural e abandono frente a pequena minoria de fazendeiros. Nasce desse contexto a forte
influéncia econdmica do fazendeiro (coronel) sobre uma grande massa de trabalhadores
(eleitores), tornando-o um elemento intermediador do contato direto dos governo estaduais
com essa parcela notoriamente majoritaria do eleitorado.

O autor compreendia o fendmeno como uma adaptacao do poder privado coexistir
com um regime politico de extensa base representativa. Sendo, “sobretudo um compromisso,
uma troca de proveitos entre o poder publico, progressivamente fortalecido, e a decadente
influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de terras”, muito em
consequéncia da estrutura agraria do periodo, com a posse das terras muito concentrada nas
maos de grandes latifundiarios, representantes do poder politico e econdmico local e grande
forca eleitoral que lhes proporcionaram o prestigio politico.

Em sua obra, Leal reconhecia a figura do Coronel como figura estratégica para o poder
central, em razao da estrutura do regime eleitoral representativo, com sufragio amplo e aberto,
onde o governo prescindia do eleitorado rural, cuja situagdo de dependéncia era nitida e
“incontestavel” perante a figura dos lideres locais. Assim como em outras obras distintas, Leal
também associava a organizagdo sécio-politica do coronelismo em fun¢do da assimetria na
condi¢do socioecondmica precaria da sociedade da €poca. Era tdo discrepante a diferenca, que
permitia que os coronéis fossem vistos como benfeitores pelos trabalhadores rurais pois eram

eles, os coronéis, que providenciavam as melhorias no espago urbano, viabilizavam acesso a
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produtos e servigos e conferiam crédito para aquisi¢do de bens para subsisténcia e plantio
(LEAL, 2012, p. 23-47).

Victor Nunes Leal chama a atengdo para o fato de que os coronéis nao
necessariamente ocupavam cargos publicos, mas sua influéncia no municipio e suas ligagdes
com os representantes estaduais e presidente permitiram uma amarragdo que lhes deu
beneficios e impediu uma efetiva separagao entre publico e privado. Para o autor , parte desta
influéncia estava também associada a baixa autonomia politica dos municipios em razao do
descompasso entre as verbas recebidas e as responsabilidades assumidas. Dada a decadéncia
do poder local e a falta de solidez financeira, o municipio ndo se emancipa politicamente.
Dessa maneira, a barganha traduz-se como meio para obten¢do de melhorias na localidade
com o controle dos coronéis, impossibilitando a verdadeira “independéncia politica” dos
municipios (LEAL, 2012, p. 108).

Com o inicio da Era Vargas, se encaminharam as reformas politicas que estabeleceram
a libertacdo do voto. Com isso, o coronelismo e as oligarquias se esvaziaram, sem contudo se
anular, dando margem ao fortalecimento politico do poder central (FAORO, 2001). Todavia,
Leal reconhece ao final da obra que a estrutura do coronelismo ainda se manteve vigente nas
décadas seguintes, ainda que desafiadas pela de industrializagdo e de reestruturagdo das
relagdes institucionais estabelecidas na transi¢do da Republica Velha para a Nova Republica.
As mudancas estruturantes do governo Vargas, ao impor um Estado burocratico, ndo foram
capazes de enfrentar a questdo agraria existente no pais.

A andlise do periodo seguinte da vida politica brasileira pode ser melhor
compreendida a partir da obra A Gramatica Politica do Brasil, de Edson Oliveira Nunes.
Nela, o autor avalia que a Era Vargas trouxe um novo elemento que se estabeleceria como
uma barreira adicional ao clientelismo: o insulamento burocratico. A partir das explicagdes
sobre os padrdes institucionalizados de relacdes ("gramaticas") que estruturam os lagos entre
a sociedade e as instituicdes formais no pais, Nunes suscita que o Brasil convivia com a
presenca de um sistema clientelista que, desde a Era Vargas, estabelecia um canal de
comunicagdo e representacdo entre a sociedade e o Estado, fornecendo as camadas sociais
mais desprovidas da populagdo "voz e mecanismos para demandas especificas". A estrutura
socio-politica mantinha-se marcada pela presenca do clientelismo, onde as relagdes pessoais e
hierarquicas desempenhavam um papel crucial. As institui¢des formais, as relagdes sociais € a
dominagao politica eram impregnadas por essa logica. O clientelismo se estruturava por meio
de redes personalistas que alcangavam os partidos politicos e a administragdo publica. As

elites politicas contavam com uma complexa rede de corretagem que se estendia por toda a
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sociedade, proporcionando acesso a recursos estatais e privilégios. Isso incluia a criacdo de
empregos, favores e simbolos de prestigio para os "corretores" dessa rede, garantindo seu
acesso privilegiado aos centros de poder.(NUNES, 2003, p.29-31).

Segundo o autor, as instituigdes formais do Estado brasileiro eram altamente
impregnadas por este processo de trocas de favores, de modo que os mais simplorios
procedimentos burocraticos demandam uma “maozinha". A prdpria burocracia, longe de
estabelecer um padrao de servicos baseados na impessoalidade, apoiava a operagdo do
clientelismo e suplementava o sistema partiddrio. Todo o conjunto de relagdes caracteristico
de uma rede estava baseado em contato pessoal e amizade leal. O clientelismo era a forma
tipica e o trago distintivo do comportamento politico e social da Republica Velha, baseado em
uma estrutura de relagdes entre individuos, que conseguia ser informal, e sabia utilizar as
brechas na legislacdo e os procedimentos administrativos facilitadores, podendo ser entendido
como mecanismo informal crucial para sobrepujar e esvaziar conflitos sociais. A pratica
atravessava fronteiras de classes, de grupo e categorias profissionais. Esse era o contexto
alcancado pela Era Vargas (NUNES, 2003, p.31-34).

O pretenso processo de construgdo institucional brasileiro proposto na nova ordem
politica que se iniciava em 1930 imaginou uma nova forma de articulagdo entre sociedade e
sistema politico na qual as velhas praticas clientelistas, consideradas responsaveis, em grande
parte, pelo atraso do pais, deveriam ser substituidas por uma nova forma de organizagao
social, onde o trabalho e as identidades profissionais aparecem como referéncias para a
atribuicdo de direitos e obrigagdes. Surge entdo o corporativismo como O mecanismo,
politicamente legitimado, através do qual o Estado intermediava os interesses de empresarios
e trabalhadores, sendo, portanto, um novo esfor¢o para se criar uma solidariedade social e
relagdes pacificas entre grupos e classes. O corporativismo refletia, portanto, uma busca de
racionalidade e de organizacdo que se contrapunha a natureza e as propensdes informais do
clientelismo. Nesse contexto, o estabelecimento do insulamento burocratico, seria um filtro
para reduzir o espago para interesses ¢ demandas populares, a partir da retirada de
organizacdes cruciais do conjunto da burocracia tradicional e do espago politico governado
pelo Congresso e pelos partidos politicos, resguardando estas organizagdes contra tradicionais
demandas burocraticas ou redistributivas, constituindo-se em uma forma de protecdo do
nucleo técnico da administracao, permitindo a tomada decisdes e a implementacdo de projetos
a revelia das interferéncias e disputas politicas. O autor conclui que, a despeito de toda a

industrializacdo, urbaniza¢do e do arcabougo juridico voltado para a sustentacdo de politicas
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liberais vivenciadas a partir daquele periodo pelo pais, o clientelismo ainda permaneceu
atuando dentro do sistema politico de maneira decisiva (NUNES, 2003).

O autor, portanto, sintetiza cada uma das “gramaticas” apresentadas na obra como
representantes de uma logica politica distinta que influencia a tomada de decisdes, as politicas
publicas e as relagdes politicas no pais. E essas gramaticas coexistem e se entrelagam, muitas
vezes gerando tensdes e desafios para a governanga democratica no Brasil. Porém, estdo
igualmente presentes na formagdo da sociedade brasileira, integrando-se no tecido social de
maneira vertical ¢ horizontal, através de uma combinagdo sincrética de aparentemente
contradi¢do, podendo ser posta em uso por um mesmo ator politico em diferentes contextos.

Por essa logica, a atuagdo parlamentar, através do processo de alocagdo das emendas,
pode se deparar em algum contexto politico onde estd mais ou menos sujeita a endossar uma
ou mais de uma dessas gramaticas. Como exemplo, no contexto das emendas parlamentares
no Brasil, a relacdo com o universalismo de procedimentos sugere que a alocagdo de recursos
do parlamentar deve buscar uma distribui¢ao de recursos publicos de forma mais equitativa e
universal, onde todos tenham o direito de propor emendas para atender as necessidades de
suas bases eleitorais, independentemente de seu partido politico, posi¢ao ideoldgica ou regiao
de origem, de preferéncia submetida a um sistema transparente que permite que o publico e os
orgaos de fiscalizagdo acompanhem a alocacdo e a execucdo das emendas. Contudo, as
emendas podem ser direcionadas de maneira a privilegiar certas regides ou grupos especificos
em detrimento de outros, o que pode ser considerado um desvio do universalismo de
procedimentos. Isso pode ocorrer como resultado de negociacgdes politicas, pressdes de grupos
de interesse ou interesses eleitorais dos parlamentares.

A consolidagdo da redemocratizagdo politica no pais, alcancada por meio da
Constituicao de 1988, ndo foi capaz de modificar significativamente algumas praticas
herdadas dos periodos anteriores. De acordo com Junior (2008), o clientelismo tem se
manifestado em meio a procedimentos usuais, influenciando e orientando prioridades na
formulacao de politicas, na concessao de beneficios, na realizagdo de programas e na alocagao
de recursos por parte do Estado. Ao desenvolver seus estudos sobre o desempenho da
democracia brasileira, Ames (2003) considera o sistema eleitoral brasileiro como
disfuncional, onde os politicos, em sua maioria, sdo incentivados a maximizar seus ganhos
pessoais e obter projetos e recursos para suas clientelas especificas. E a maioria deles se
orienta por obter vantagens em contratos de obras publicas e nomeagdes para cargos
burocraticos, além de agir para dar vazdo livre ao paroquialismo no interior do poder

Legislativo (AMES, 2003).
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Vale ainda destacar a ascensdo politica dos governadores durante o periodo de
transicdo democratica, em razao da descentralizagdo tributaria e administrativa, que deu aos
governadores mais disponibilidade de recursos, capazes de influenciar a composi¢do € o
comportamento das bancadas estaduais no Congresso Nacional. Dentre estes recursos,
destacava-se a nomeagdo dos cargos publicos na esfera estadual, bem como nos segundos e
terceiros escaldes nas representagdes dos orgdos federais nos estados. Segundo Abrucio e
Couto (1996), além do poder de nomeacdo aos cargos publicos, os governos estaduais
utilizaram-se dos recursos obtidos junto aos Bancos estaduais para financiar as bases politicas
municipais, fundamentais no suporte aos deputados estaduais e federais.

Diante de todo este cenario, o campo das relagdes de representacao politica no Brasil
permanece associado a personalizacao do politico. Ela se manifesta através da ostentacdo da
capacidade individual dos representantes de transferir recursos para suas bases eleitorais, em
detrimento de outras fungdes tradicionalmente desempenhadas pelos membros do Legislativo
tais como divulgar as proposicdes de partidarias e a defesa de politicas publicas de
abrangéncia nacional ou de apoio a setores especificos da economia ou da sociedade.

E importante salientar, contudo, que todos estes fatores, tomados isoladamente, nao
devem ser considerados pelo leitor como os Unicos a influenciar o comportamento dos
parlamentares. Fatores culturais, econdmicos, partidarios, institucionais e individuais também
podem desempenhar papéis cruciais no processo decisorio. O processo politico ¢
multifacetado e complexo, ¢ essas abordagens sdo apenas uma parte do que influencia as
acOes e escolhas dos parlamentares brasileiros no processo de alocagdo das emendas
orcamentarias.

A abordagem culturalista, por exemplo, presente nos estudos da Ciéncia Politica,
sugere que as escolhas institucionais ndo se separam da esfera dos valores e das
representacdes simbolicas que informam os atores que realizam tais opgdes. Segundo Moisés
(1995) apud MESSENBERG (2008), a adesdo das pessoas a atitudes, opinides e
comportamentos deve ser explicada considerando o fendmeno subjacente da construcao de
interesses, identidades e perspectivas sobre as interagdes da sociedade com a politica. Isso
abrange uma gama de aspectos, incluindo interesses econdmicos e sociais de individuos e
grupos, identidades ligadas a nacionalidade, género, classe social, religido ou afiliacao
partidaria, bem como as visdes sobre o papel do governo, as relacdes entre o Estado e a
sociedade, os diferentes grupos sociais € os atores politicos. Todas essas dimensdes
incorporam valores e relacionamentos interpessoais que, em ultima analise, influenciam o

comportamento das pessoas e afetam as decisdes relacionadas a constru¢do de estruturas
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politicas (MOISES, 1995). Nesse cenario Messenberg (2008) sugere que o sistema politico no
Brasil é constituido por partidos politicos frageis, comandados por liderangas que primam
pelo estabelecimento de relagdes politicas calcadas na personalizagao e na individualizagao,
refor¢ando o carater clientelista e populista das agdes politicas.

De outro modo, escolhas de atores politicos a partir de suas conexdes com as
instituicdes formais de poder podem ser compreendidas a partir de escolhas racionais. Através
dessa abordagem, o comportamento politico dos parlamentares ¢ conduzido de maneira
logica, de modo a maximizar seus proprios interesses, visando a busca por reeleicdo,
acumulacdo de poder ou promog¢do de suas agendas pessoais e politicas. A construcao de
coalizdes politicas também podem ser incluidas entre as estratégicas associadas a tese da
racionalidade decisoria para alcangar objetivos politicos, pois aumentam as chances de
influéncia no processo legislativo (HALL e TAYLOR, 1996 apud SALES, 2006).

Como mencionado anteriormente na obra de Edson Nunes o corporativismo,
insulamento burocratico e universalismo de procedimentos também sdo conceitos que podem
ser aplicados para entender as dindmicas da atuagdo parlamentar no Brasil. E importante
observar que essas gramaticas ndo sdao mutuamente exclusivas e podem coexistir em
diferentes graus no sistema politico brasileiro. Além disso, as caracteristicas especificas do
Legislativo podem variar ao longo do tempo e dependendo da composi¢do do Congresso
Nacional.

O corporativismo envolve a representacdo de grupos organizados, como sindicatos e
associagoes, que buscam defender interesses especificos. No Legislativo brasileiro, grupos de
pressdo e interesses corporativos podem exercer uma forte influéncia, levando a formulacao
de politicas que atendam a esses grupos em detrimento do interesse publico mais amplo. Os
parlamentares podem ser sensiveis as demandas desses grupos em busca de apoio politico e
recursos para suas campanhas.

J4 o insulamento burocratico se refere a capacidade de burocracias estatais operarem
de forma relativamente independente em relag@o aos politicos eleitos. No contexto legislativo,
i1sso pode resultar em uma falta de supervisdo eficaz sobre as agéncias governamentais € uma
reduc¢do da capacidade do Legislativo de influenciar a implementagiao de politicas publicas.
Isso pode levar a uma lacuna entre as intencgdes legislativas e a efetiva implementacdo das
politicas.

Por sua vez, o universalismo de procedimentos, aqui compreendido como a aplicagao
uniforme de regras e procedimentos em relagdo a todos os cidadaos, independentemente de

sua posicdo social, econdmica ou politica, se apresenta no contexto das emendas
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parlamentares um mecanismo que viabiliza a distribuicdo de recursos publicos de forma mais
equitativa e universal. Todos os parlamentares tém o direito de propor emendas para atender
as necessidades de suas bases eleitorais, independentemente de seu partido politico, posi¢ao
ideoldgica ou regiao de origem.

Considerando-se este breve contraponto, a secdo seguinte busca aproximar a
compreensao do leitor da relacdo das emendas parlamentares or¢amentarias com a tematica da

patronagem e do clientelismo.

2.3 Patronagem e clientelismo nos estudos sobre Emendas parlamentares orcamentarias

As emendas parlamentares orcamentérias constituem um dos temas afeitos ao debate
da patronagem e do clientelismo no Brasil. Diversos estudos evidenciam fortes relagdes entre
a destinacao de recursos para servicos publicos por meio de emendas parlamentares e praticas
de patronagem e clientelismo (Lahud, 2016; Baido e Gongalves, 2017; Cambraia, 2011). Os
estudos sobre emendas parlamentares or¢amentarias muitas vezes investigam como essas
praticas de patronagem e clientelismo afetam a eficiéncia e a transparéncia na alocacdo de
recursos publicos. Eles também avaliam se essas praticas comprometem a formulacdo de
politicas publicas coerentes ¢ de longo prazo, em detrimento de demandas imediatas e
individuais. Neste topico sdo analisados estudos com as perspectivas mais recorrentes sobre a
destinagdo dos recursos orgamentarios através das emendas parlamentares ao orgamento
publico.

A partir da elaboracdo da Lei Or¢camentaria Anual (LOA), as emendas parlamentares
surgem no cenario do Or¢amento Publico. Ao ser examinada pelos parlamentares, a proposta
orcamentaria do Governo Federal recebe propostas de alocacdo de recursos em meio a um
processo de cunho politico e técnico, o que implica que as emendas parlamentares
or¢amentarias somente podem alocar recursos publicos para programas e projetos compativeis
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias. Neste cenario, 0s recursos sao
destinados as politicas publicas promovidas pelo governo federal, fazendo, portanto, parte das
transferéncias que ddo suporte aos programas e projetos sociais por todo o pais.

Por decorréncia desse processo, a atual composicao dos orgamentos federal e dos
estados ¢ constituida, em parte, por recursos oriundos de indicacdes realizadas por
parlamentares. Este modelo de descentralizagdo de recursos visa atender, em tese, as
demandas e necessidades locais de estados e municipios. Todavia, o grau de

discricionariedade das alocacdes que ficam a mercé das indicagcdes dos parlamentares geram
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duvidas quanto ao grau de eficiéncia e efetividade dos recursos em sua destinagdo final.
Portanto, o maior poder concedido aos parlamentares para influenciar sistematicamente a
alocacdo de uma parcela do orgamento, aumenta o risco de acdes desconectadas com o
interesse publico, considerando o uso costumeiro de praticas clientelistas associado as
emendas.

O caréater discriciondrio esta atrelado ao beneficiario final (geralmente uma entidade
ou municipio) e ao objeto que o parlamentar ird destinar o valor emendado. Quando nos
referimos a questdes de eficiéncia e efetividade, as decisdes de destinagao dos recursos
deveriam ser baseadas em levantamentos prévios de necessidades e de prioridades,
possibilitando uma atuagdo sinérgica entre parlamentares, Orgdos setoriais € entes
beneficiarios, além de possibilitar uma maior uniformizacdo dos critérios utilizados para a
alocacdo. Todavia, esta opcdao parece ser suplantada pelo potencial ganho politico do
parlamentar, que tende a fazer as alocagdes em razao das possibilidades de obter votos futuros
ou de retribuir aqueles ja alcangados em elei¢cdes passadas. Nesse sentido, o recurso publico
passa a ser gerido baseado em interesses privados dos politicos, dado o carater privatizante
das decisdes sobre o orcamento publico a partir das emendas parlamentares, que ao se
estabelecerem por meio de praticas clientelisticas, distorcem o papel do Estado,
comprometendo sua acdo publica efetiva e eficaz.

Nesse cenario, a capacidade dos candidatos de prometer e distribuir recursos publicos
através das emendas parlamentares, torna-se um instrumento bastante conveniente e poderoso.
Embora a alocacdo individual de emendas or¢camentarias seja um instrumento legal, o uso em
beneficio particular em detrimento ao interesse publico fica disponivel ao parlamentar. Por tal
razao, os estudos sobre a tematica das emendas ainda sdo passiveis de contradi¢des. As
contribui¢des apresentadas tém suscitado debates e analises muito controversas (BAPTISTA
et al., 2012).

Outros estudos, contudo, tém produzido evidéncias que se contrapdem a essa visdo
sobre o uso politico das emendas. Mesquita et al. (2014) concluiram, em seu trabalho de
investigacao sobre o uso das emendas individuais na premia¢ao ¢ na manutencao dos eleitores
que apoiaram os deputados no momento da eleicdo, que o desempenho eleitoral ndo parece
ser o fator mais relevante na alocagdo dessas emendas, ao contrario do que se pensava.
Limongi e Figueiredo (2008, 2011) avaliam que nosso modelo politico de presidencialismo
multipartidario, em face da exigéncia de governabilidade, requer forte governanca e
negociagdo politica continua com o Legislativo. Assim, os acordos de cooperagdo politica

incluiriam participacdo no orcamento. Baido e Gongalves(2017), ao analisar a importancia de
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emendas orcamentarias e sua relacdo com prefeitos aliados na eleicdo de deputados, concluem
que as emendas t€m efeito positivo nos municipios, melhorando o resultado eleitoral do
parlamentar; que dentre as emendas, aquelas executadas por prefeituras sdo as que geram
votos; que o efeito positivo da emenda no voto ¢ maior quando ha alinhamento partidario
entre deputado propositor e o prefeito do municipio beneficidrio e que a ligagdo eleitoral entre
o parlamentar e seus eleitores via emendas ¢ intermediada pelo prefeito, que organiza e
reparte o crédito pelas emendas.

Lahud (2016), ressalta em seu estudo a importancia das emendas como recurso de uso
politico, seja nas relagdes com o Executivo, seja para refor¢ar a imagem do parlamentar com
seus eleitores, ao obter recursos federais para os municipios onde residem parcelas de sua
base eleitoral. Ja Turino e Sodré (2018), ao analisaram os repasses de recursos para as
Organizagdes Sociais de Satde, por meio de emendas parlamentares na Assembleia
Legislativa do Espirito Santo entre 2009 e 2014, avaliaram 109 emendas neste periodo, e
concluiram que ndo hé transparéncia nos critérios da destina¢do dos recursos das emendas
parlamentares e na prestacdo de contas, uma vez que ndo foram identificados instrumentos de
controle e monitoramento da destinagdo dos recursos recebidos e prestacdo de contas
adequadas por parte das entidades beneficiadas. Cambraia (2011) argumenta que as emendas
parlamentares sdo instrumentos de baixa qualidade e eficiéncia. Em termos gerais, elas podem
ser classificadas em trés vertentes. Na primeira, as emendas sdo vistas como instrumento de
barganha entre o parlamentar e o eleitorado. Na segunda, a liberagao de verbas para viabilizar
sua execugdo ¢ feita para garantir a fidelidade do parlamentar em votagdes importantes. A
terceira as relaciona com graves problemas de corrupgao.

Em outra direcdo, ha estudos que capturam uma visdo mais otimista do papel das
emendas parlamentares. Ames (2001), Pereira e Renno6 (2003), Ames (2011), Pereira e Renn6
(2011) concluem que as emendas criam uma percep¢do por parte do eleitor de que o
parlamentar luta pelos interesses do municipio. Segundo estes estudos, as emendas também
seriam capazes de garantir governabilidade e assegurar a coordenagdo e a representacdo de
interesses ¢ o funcionamento do sistema politico. Os estudos de Pereira ¢ Mueller (2004);
Alston e Mueller (2006) e Raile et al (2011) apontam as emendas como instrumento legitimo,
democratico e legal de representacdo de parlamentares; que os repasses obtidos por este
mecanismo reduzem o desequilibrio fiscal decorrente das variagdes de arrecadagdo entre os
entes federativos, favorecendo o desenvolvimento e propiciando melhorias para as localidades

beneficidrias e, por conseguinte, contribuindo para indicadores socioecondmicos,
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especialmente quando os recursos das emendas parlamentares sdo destinados para municipios
com grande dependéncia do orcamento federal.

Por sua vez, Graton (2019), em seus estudos para caracterizar a barganha no processo
orgamentario brasileiro, assinala que o comportamento dos parlamentares ¢ orientado Unica
ou prioritariamente por interesses partidarios. E conclui que o comportamento dos
parlamentares ¢ motivado por incentivos das mais variadas naturezas, sendo a conexao
eleitoral um dos mais influentes. Assim, as emendas or¢amentarias ndo se constituem em
meras alocacgdes. A cota anual de alocagao de recursos no or¢amento publico a ser distribuida
pelo parlamentar, ainda que submetida a determinados critérios, ¢ uma possibilidade que
tende a ampliar agdes clientelistas através da alocagdo de verbas publicas para beneficiar
projetos especificos em determinadas localidades, geralmente bases eleitorais dos
parlamentares, onde € possivel concretizar um favor politico a politicos ou cidadaos locais.

Na literatura estrangeira, a pratica ¢ conhecida como pork barrel. Segundo Ames
(2000), embora esta pratica ocorra em todos os sistemas politicos, ela parece ser
especialmente comum no Brasil. Lancaster (1986) define a pratica como aquela que
“influencia a distribui¢do de gastos publicos”. Nessas apropriacdes, muitas regides locais
recebem mais verbas do que o necessdrio para completar um projeto (aquisicdes de
equipamento, obras ou servi¢os). O uso do pork tende a aumentar as chances de reelei¢cdo
daqueles que o promovem. Os cidaddos geralmente ficam alheios a estas praticas porque seus
resultados sdo palpaveis (obras externas), embora os custos fiquem ocultos e distribuidos por
toda a sociedade. Tal pratica se amolda aos novos arranjos clientelistas institucionalizados do
or¢amento publico brasileiro, a partir da Constituicao de 1988.

A questao da vinculagdo eleitoral do pork ¢ bem difundida na literatura. Em referéncia
ao sistema politico brasileiro, Avelino Filho (1994), Pereira e Renn6 (2000) ¢ Ames (2001)
afirmam que a maioria dos congressistas propde emendas individuais anualmente, tendo como
alvo suas bases eleitorais (municipios), no intuito de receber mais votos em elei¢des futuras.
Ames (2001) observou a pratica politica dos membros do Legislativo, desde o inicio do
século XIX e concluiu que politicos brasileiros tém focalizado suas agdes no preenchimento
de empregos publicos burocraticos para seus aliados, visando fornecer bens politicos
especificos individualizados ou geograficamente determinados para seus grupos de interesse.

Segundo Bittencourt (2012), o pork representa a relagdo entre o parlamentar e uma
estrutura politica local a ele vinculada que se beneficia desse processo de intermediagdo. Ao
manter-se nesta pratica, o parlamentar visa construir reputacdo junto a sua base eleitoral, de

maneira personalista. E associa o sucesso de seu mandato na alocagdo continua de recursos
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em beneficio desta base. Nesse contexto, os recursos disponiveis ao parlamentar tendem a ser
utilizados para efetivar interesses normalmente associados aos proveitos de sua base eleitoral
com fins & permanéncia no cargo politico (PEREIRA ¢ RENNO,2000) ou como de obtengio
de recursos para as demandas especificas das liderancas locais, bem como de prestigio junto
as bases eleitorais. (BEZERRA,1999).

Por sua vez, Praga (2013) também compartilha 0 mesmo entendimento. Para o autor,
as emendas individuais sdo percebidas pelos parlamentares como mecanismos de atendimento
as bases eleitorais, revelando-se parte fundamental da estratégia eleitoral em um sistema de
representacdo proporcional. Logo, a relacdo entre deputados federais, estaduais e prefeitos ¢
um dos pilares desse processo, € as emendas individuais sdo um recurso fundamental neste
objetivo politico. Ainda que existam na atualidade, critérios especificos de alocacdao das
emendas, bem como uma maior divulgacdo dos Orgdos federais (especialmente os
Ministérios) quanto aos programas e projetos passiveis de alocagdo das emendas
or¢amentarias, a pratica clientelista de alocacdo acaba por tornar os recursos estruturalmente
irrelevantes e fragmentados dentro do or¢amento, descomprometidos em relagdo ao
planejamento global, em prejuizo da alocag@o 6tima das verbas publicas (GONTLO, 2014).
Tal fato pode ser compreendido pela posi¢do de Victor (2015). Segundo o autor, um sistema
que conduz os parlamentares a uma atuagao voltada para interesses locais, leva os politicos,
nos periodos de eleicdes, debaterem, também, esses assuntos paroquiais, em detrimento das
opgoes acerca de politicas publicas de ambito nacional.

As atribui¢des constitucionais asseguradas aos parlamentares brasileiros desde a
Constitui¢do de 1988*, lhes conferiram, ainda mais, uma posi¢do de poder, mantendo-se as
condi¢gdes facilitadoras para a perpetuacdo das relagdes clientelistas. A disponibilidade
garantida de acesso ao or¢amento publico ¢ uma dessas condi¢des. Essa prerrogativa interage
com uma rede de interesses baseada na dependéncia econdmica, seja para garantir recursos
para financiar sua eleicdo ou reeleicdo, seja para garantir recursos para a realiza¢do de obras
nos seus redutos politicos. A compreensao desta dinamica nos ajuda a entender os reflexos no

fomento as politicas publicas financiadas pelo or¢amento publico brasileiro.

2.4 Licoes da literatura para o estudo das emendas parlamentares no orcamento publico
da educacao
A histéoria da formag¢do da sociedade brasileira aponta praticas clientelistas e

patrimonialistas como marca das institui¢des e da cultura politica brasileira, com estrutura e

* As fungdes legislativas dos parlamentares estdo concentradas nos artigos 44 a 52 da Constitui¢do Federal de
1988.
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dindmicas especificas em momentos historicos distintos. Nesse contexto, o clientelismo esta
vinculado a politica eleitoral e se manifesta quando candidatos e seus cabos eleitorais atuam
como patronos durante as campanhas, buscando votos dos potenciais eleitores em troca de
servicos ou promessas (BEZERRA,1999; PEREIRA e RENNO, 2000; BITTENCOURT,
2012; PRACA, 2013). No modelo eleitoral brasileiro impera a personificacao das eleigdes,
favorecendo praticas onde o eleitor utiliza seu voto como instrumento de troca junto ao
candidato para obter algum proveito politico ou econdmico ou protecdo. A questdo da
patronagem, por sua vez, estd associada ao poder de nomeacdo (cargos de confianca) que o
parlamentar e os partidos tém dentro da maquina ptblica, muito em razdo da necessidade do
Executivo em formar bases de apoio para sustentar e aprovar seus programas politicos. A
relagdo entre politica e burocracia ¢ crucial nos governos. A politica molda as politicas
publicas, enquanto a burocracia as gerencia e oferece servigos aos cidadaos. Essa conexdo ¢
intrinseca nos cargos de confianga. A burocracia constituida por estas nomeagdes de carater
discricionario tém mais poder administrativo e capacidade de influir na gestdo das politicas, e
possui conexdes mais estreitas com os politicos. Logo, identifica-se uma certa limitagao
explicativa das praticas de patronagem e clientelismo para a diversidade de processos e
relagdes sociopoliticas que envolvem a dindmica dos governos e das politicas publicas por
eles executadas.

Este padrao de nomeagdo ¢ criticado por se considerar os impactos negativos que se
refletem na capacidade de planejar e implementar boas politicas, uma vez que propicia a
formacdo de estruturas desconexas e fragmentadas, que acabam por impossibilitar aos
ministros e seus partidos controlar e coordenar de forma efetiva o processo de produgdo de
politicas. (GRAEF, 2008). As nomeagdes partidarias discricionarias também estdo associadas
ao conceito de “loteamento de cargos” e sua utilizacdo como “moeda de troca”, numa clara
vinculagdo ao particularismo e ineficiéncia decorrentes da politizacdo ou partidariza¢do da
burocracia de confianga (LOPEZ, 2015).

Nesse sentido, € preciso considerar as peculiaridades do desenvolvimento historico
partidario brasileiro, em que o acesso a recursos institucionais e financeiros decisivos a
sobrevivéncia dos partidos se d4 primordialmente em espagos estatais (RIBEIRO, 2013). Os
partidos brasileiros tém uma forte orientagdo partidaria por patronagem em fun¢do do seu
contexto de formacao. Isso ocorre porque o Estado representa hoje uma fonte dos recursos de
sobrevivéncia dos partidos, uma vez que tem o controle dos postos como recursos de poder,

exercendo claramente a pratica da patronagem.
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Por sua vez, o chamado presidencialismo multipartidario brasileiro requer negociacao
bem-sucedida para que o presidente consiga formar e manter coalizdes partidarias
majoritarias. Isso significa que o presidente precisa negociar com varios partidos para aprovar
suas propostas legislativas. As emendas parlamentares sdo frequentemente usadas como
moeda de troca nessas negociagdes. O presidente pode oferecer a alocagdo de emendas em
projetos de interesse dos parlamentares em troca de apoio a suas iniciativas. Dentro deste
modelo, os parlamentares e partidos dispdem de mais recursos do or¢gamento do or¢amento
publico para suas emendas, favorecendo a construgdo e a manutencdo de suas as redes
politicas, em uma dindmica em que os parlamentares consolidam seu poder politico por meio
do controle dos recursos publicos.

A composi¢do atual do orcamento publico federal inclui recursos provenientes de
indicacdes feitas por parlamentares, em tese, como um mecanismo de descentralizacao de
recursos para atender demandas locais. No entanto, a discricionariedade das alocagdes
baseadas nas indica¢des dos parlamentares levanta duvidas sobre a eficiéncia e efetividade
desses recursos. O poder concedido aos parlamentares para influenciar a alocagdo de uma
parte do orgcamento aumenta o risco de a¢des desconectadas do interesse publico, devido ao
uso frequente de praticas clientelistas relacionadas as emendas.

A natureza discriciondria esta ligada ao beneficiario final (geralmente uma entidade ou
municipio) e ao objeto para o qual o parlamentar destina os recursos. Para garantir eficiéncia e
efetividade, as decisdes de alocagdao de recursos deveriam ser baseadas em levantamentos
prévios de necessidades e prioridades, permitindo uma atuagdo conjunta entre parlamentares,
orgdos setoriais e entidades beneficiarias, além de uniformizar os critérios de alocagdo. No
entanto, essa abordagem ¢ muitas vezes superada pelo potencial ganho politico do
parlamentar, que tende a fazer alocagdes com o objetivo de obter votos futuros ou retribuir
apoios obtidos em elei¢cdes anteriores. Isso resulta na gestdo de recursos publicos com base
em interesses privados dos politicos, comprometendo a agdo publica eficaz do Estado.

Vale ressaltar que os desafios técnicos, financeiros e politicos enfrentados, sobretudo,
pelos municipios brasileiros reforgam o papel do parlamentar como um mediador de recursos
do orcamento federal. Apesar das transferéncias obrigatérias de recursos oriundos do
orcamento federal, muitos municipios ndo contam com disponibilidades financeiras para
suprir todas as suas demandas. Nesse sentido, os recursos de transferéncia discricionaria da
Unido (onde se incluem as emendas parlamentares) tornam-se uma oportunidade nada
desprezivel porque aumentam a capacidade municipal de implementar politicas publicas,

principalmente as de investimentos.
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De acordo com Soares (2012), as grandes disparidades na reparticdo dos recursos
fiscais entre os diversos entes da federacdo tém constituido um fator limitante na distribui¢ao
equanime de recursos a todos os entes federativos. E parte desse problema estd intimamente
ligada as assimetrias sociais e de capacidade técnica dos entes municipais em implementar
politicas. Assim, as transferéncias diretas de recursos ndo obrigatdrios, em regra, sao
acessiveis aos municipios por meio de celebracdo de convénios ou termos de compromisso.

Para tanto, a Unido estabelece uma série de requisitos como planos de trabalho para o
objeto proposto, comprovacao de adimpléncia fiscal, trabalhista e de execugdo e prestacao de
contas de convénios anteriores. No caso de obras, instalagdes ou servigos, ¢ exigido um
projeto basico para caracterizar a intervencdo a ser realizada e, algumas vezes, licenca
ambiental. Requisitos adicionais previstos em outras legislagdes também podem ser exigidos
em alguns casos. Este nivel de exigéncia que requer recursos e habilidades técnicas dos
municipios, tornando o processo de captacdo de recursos de transferéncias voluntarias
complexo, caro e, por vezes, inviavel (SOARES, 2012).

No aspecto politico, os desafios se apresentam, diante das regras do federalismo
estabelecido pela Constituigao de 1988, que aprofundou o complexo sistema de transferéncias
intergovernamentais de recursos com objetivos redistributivos, com escassa existéncia de
mecanismos de coordenagdo e cooperagdo intergovernamentais, tanto vertical como
horizontal, coibindo a criagdo de canais de negociacao que diminuam a competi¢do entre os
entes federados, tornando o sistema federativo brasileiro mais competitivo (SOUZA, 2005).

Nesse contexto, a capacidade dos candidatos de prometer e distribuir recursos publicos
por meio de emendas parlamentares se torna um instrumento poderoso e conveniente. Embora
a aloca¢do individual de emendas orcamentarias seja legal, o seu uso em beneficio pessoal em
detrimento do interesse publico esta disponivel para os parlamentares. Em um contexto de
cortes de recursos para as politicas sociais, o incremento significativo de recursos financeiros
oriundos de emendas parlamentares, percebido a partir de 2016, tem repercutido amplamente
no financiamento de politicas publicas fundamentais como a saude e a educagdo,
apresentando novas questdes a serem investigadas.

Nas secOes seguintes sdo abordadas as caracteristicas do or¢gamento publico brasileiro
e as regras que permitem ao parlamentar fazer as alocacdes de recursos, mediante as emendas
or¢amentarias. Diante das incursdes conceituais e historicas realizadas até aqui, sera possivel
identificar as caracteristicas patrimonialistas e clientelistas presentes na estrutura orgamentaria
brasileiro, e em que medida elas interagem com atuais demandas de eficiéncia e eficacia na

aplicagdo dos recursos publicos para implementar as politicas publicas de educagao.
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3 A EMENDA PARLAMENTAR NO ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

As decisdes politicas de governo que possibilitam o desenvolvimento socioecondmico
de uma sociedade, em regra, demandam a contribuicdo de impostos para viabilizar a geracao
de bens e servigos em beneficio desta mesma sociedade. A reunido, organizacao € priorizagao
de tais recursos representa o que conhecemos como or¢amento publico.

Nos regimes democraticos, a composi¢ao do orgamento ¢ estabelecida mediante regras
especificas, desenvolvidas e votadas pelos parlamentares legitimamente eleitos. Embora a sua
organizacao esteja submetida a critérios objetivos, a destinagao dos recursos para atender as
demandas da sociedade e da propria administragao publica requer participagdo politica. Ainda
que o Poder Executivo seja o ente ordenador das despesas, cabe ao Poder Legislativo
discuti-las e aprova-las, fazendo ajustes e as contribui¢des que lhes parecerem necessarias.

Esta secdo discorre sobre os fundamentos estabelecidos pela Constituicao de 1988 para
a organizag¢do do orcamento publico, apresentando os procedimentos para a sua formalizacao
e aprovagdo. Também ¢ analisada a emenda parlamentar or¢amentéria, seus critérios de

alocacao e seu historico de ajustes dentro do ordenamento juridico.
3.1 O Orcamento Publico na Constituicao Brasileira

A Constituicdo de 1988 marcou o fim de um longo periodo de ditadura militar. A
“Nova Republica” (ABRANCHES, 2018, p.10) selou o retorno do Estado de Direito, do
exercicio das liberdades individuais e do fortalecimento das instituicdes democraticas no
Brasil por meio da realizacdo de eleigdes livres e periddicas para a escolha de seus
representantes no Poder Executivo e Legislativo.

O novo texto constitucional também nasceu com expectativas de representar o
processo de redemocratizacao da sociedade brasileira ap6s mais de duas décadas de governos
militares. Ficou reconhecida como o marco legal responsavel pela restauracdo do poder
Legislativo ao Congresso Nacional, esvaziado de suas prerrogativas ao longo do periodo
militar (REZENDE e CUNHA, 2003). Esse novo contexto socioecondmico também permitiu
a exposicao e institucionalizagdo, através da Constitui¢ao, das inimeras demandas sociais nao
atendidas em periodos anteriores, viabilizando discussdes mais concretas sobre os
mecanismos de atendimento as caréncias dos diversos setores da sociedade (politicas
publicas). Tais demandas sociais passaram, entdo, a ocupar um espaco maior nas discussoes
sobre a composi¢ao anual do orcamento publico.

Um amplo espectro de politicas sociais foi congregado no novo texto constitucional de

1988, vinculando os governos ao compromisso de atendé-las mediante a alocacdo de recursos
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or¢amentarios. Considerando a dualidade existente entre o excesso de demandas e limitacdes
de recursos, o or¢amento torna-se peca fundamental de atuagdo do Estado, limitando a acdo
dos governantes pelo delineamento de poderes e impondo-lhes a obrigacdo de estabelecer
maior controle e equilibrio entre a receita e as despesas (TORRES, 2008).

Essa perspectiva amplia as responsabilidades do Estado, que passa também a se
preocupar com questdes de ordem econdmica e social, superando o antigo conceito de
or¢amento enquanto instituto de mero cunho financeiro. As novas e constantes demandas por
gastos com saude, educagdo e previdéncia social, por exemplo, levam governos a conviver
com limite do desequilibrio orcamentario. Por consequéncia, a interven¢do estatal na
economia requer também a necessidade de maior controle entre despesas e receitas, pois os
recursos destinados a promog¢do do desenvolvimento econdmico sdo limitados e , por vezes,
insuficientes para atender os novos direitos constitucionais.

Neste contexto, a constru¢do do orcamento publico na Constituicdo de 1988 traz
consigo alteracdes e inovagdes significativas. Dentre elas, Torres (2008) menciona a
instituicdo do plano plurianual e da lei de diretrizes or¢amentérias, a ampliagdo do controle
das contas publicas e a instituicdo do planejamento no setor publico. Giacomoni (2010),
considera que o novo arcabouco normativo do orcamento lhe confere contornos de um
programa, com etapas distintas de planejamento, execucdo e controle, transparentes, em tese,
para a sociedade. Este novo viés amplia o conceito classico de orgamento (enquanto um
arranjo estruturado entre receitas e despesas), fornecendo instrumentos de auxilio na
administracdo e planejamento do governo, uma vez que permite uma gestdo baseada em
metas, objetivos e programas governamentais.

Por sua vez, Torres (2008) pontua que a nova configuracdo dada ao orgamento
publico, a partir da constitui¢do, refor¢ou a importancia das agdes de planejamento,
entendidas aqui como instrumentos de que dispdem os governantes para alcangar o equilibrio
na aplicacdo e controle dos gastos publicos. A implementacdo do planejamento na agao
governamental da-se por meio das leis de natureza orcamentaria que se vinculam para
estabelecer politicas de longo prazo, formando um sistema juridico que da sustentagao ao
planejamento da administragdo ptblica (CONTI, 2010).

A ideia de planejamento como instrumento norteador da atividade estatal e do seu
desenvolvimento esta contida em diversos momentos na Constituicdo Federal brasileira (arts.
21, inc. IX; 30, inc. VIII; 43, inc. II; 48, inc. II; 49, inc. IX; 68, § 1°; 74, inc. I; 84, inc. XXIII;

165, § 7% 174; e 182, § 1°). Inserem-se também nesse cenario as leis orgamentarias.
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Em termos formais, a matéria constitucional or¢amentaria esta sistematizada entre os
artigos 165 e 169. Nestes dispositivos ficaram agrupadas as normas relativas as finangas
publicas, o or¢amento e a tributacdao. Entretanto, a matéria abrange também as normas sobre o
controle da execucdo orcamentaria (arts. 70 a 75), o orgamento do Poder Judiciario (art. 99) e
a fiscalizagdo or¢amentaria dos Municipios (art. 31). Além destas disposi¢des constitucionais,
cabe mencionar dois outros dispositivos que também regulamentam a lei orgamentaria: a Lei
Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), e a Lei n.
4.320, de 17 de margo de 1964 (lei geral do or¢amento).

O referido art. 165 da Constituicdo, apresenta a estrutura do or¢amento, o qual ¢
constituido por trés leis or¢amentarias: (i) o Plano Plurianual (PPA); (ii) as Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO); e (iii) a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Sao elas que estabelecem as
diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica, bem como suas prioridades, as
alteracdes na legislacdo tributdria e os planos e programas nacionais, regionais € setoriais
previstos na Constitui¢do, além do orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, 6rgaos e entidades da Administragdo direta e indireta (BRASIL, 1988).

Ja no art. 174 do texto constitucional, encontra-se um indicativo da intera¢ao do
orcamento publico com outros sistemas, em especial o econdmico e o social, situando o
planejamento como instrumento norteador do sistema econdmico-financeiro, no qual o
Estado, além de atuar como agente normativo e regulador, também assume a responsabilidade
pela fiscalizagdao e planejamento, de modo a nortear as acdes do setor privado. Este quadro
normativo reflete-se no atendimento de novas demandas sociais, considerando a perspectiva
de que as agdes governamentais possam ser estabelecidas a longo prazo. Isso permite que o
or¢gamento possa se ajustar aos critérios de implementagdo de politicas publicas. Se cabe ao
Estado gerir as demandas e interesses dos diversos agentes sociais, “isso se faz por meio de
um conjunto de agdes de investimento e/ou regulagdo, com perspectiva de futuro”. Ou seja,
entende-se como politica publica quando a a¢do do Estado, tem por objetivo transformar a
realidade em uma perspectiva futura, nao apenas momentanea (BONETI, 2017, p.13).

Uma vez situadas no plano das normas constitucionais, as politicas servem como
elementos norteadores da Administracdo para levar a efeito o orgamento e os planos de acao
estatal, bem como as tornam menos suscetiveis as discricionariedades governamentais,
funcionando como verdadeiros principios diretivos para fins de canalizagdo da atuagdo estatal
na efetivagdo dos direitos fundamentais. Em seu aspecto formal, a Constitui¢ao brasileira de
1988 reuniu dispositivos constitucionais incorporando politicas publicas nas areas do

desenvolvimento econdmico (art. 174), saude (arts. 196, 197 e 200), assisténcia social (arts.
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203 e 204), educacao (arts.208 ¢ 214), cultura (arts. 215 e 216) meio ambiente (art. 225), entre
outras. Resta aos poderes constituidos, portanto, guiar suas agdes e escolhas em matéria de
gastos publicos nos ditames das normas juridicas constitucionais.

Em que pese o debate sobre o espaco da discricionariedade do Executivo na eleigao
das prioridades alocadas no orcamento publico, dado que a definicdo dos programas e a
fixagdo das despesas na elaboragdo da lei or¢amentéria decorrem de uma decisdo politica, a
Constitui¢ao fixa, de maneira vinculante, objetivos que devem ser obrigatoriamente
cumpridos pelo Poder Publico. Assim, a Constituicao interfere, em carater determinante, na
defini¢do das prioridades para os gastos publicos. Isso ¢ fundamental para que se compreenda
at¢é onde pode ir a discricionariedade do Executivo na elaboragdo ¢ execucdo da lei
or¢amentdria. O mesmo raciocinio se aplica igualmente ao Legislativo em eventual alteragao
da proposta original do Executivo, sobretudo por meio das emendas parlamentares
orcamentarias. Embora a defini¢do das prioridades publicas seja uma decisdo politica, o novo
paradigma do orcamento impde limitacdes estabelecidas em normas constitucionais.

Como ja mencionado, o orgamento se caracteriza, na atualidade, por ser um
instrumento de controle das decisdes politicas governamentais no que se refere a aplicagao
dos recursos publicos. O direcionamento dos recursos e a convergéncia dos gastos com o0s
planos de governo dependem do equilibrio entre os poderes. Assim, o orcamento reflete a
organizacdo do poder politico vigente. O estudo do papel politico do Legislativo na
construgdo do Org¢amento Publico, permite compreender o processo de composicao e
validagdo do orcamento dentro do Congresso, bem como acompanhar a destinacdo dos
recursos publicos através da alocagdo das emendas parlamentares orgamentarias.

A organizagdo dos Poderes consta no Titulo IV e as disposicdes referentes ao Poder
Legislativo ficaram no Titulo I. O Poder de legislar ¢ exercido pelo Congresso Nacional, que
se compoe da Camara dos Deputados e do Senado Federal (art. 44). Os Deputados sdo eleitos
a cada quatro anos e o numero de assentos na Camara Federal ¢ de no minimo 8 € no maximo
70, representando proporcionalmente o numero de habitantes em cada Estado (Art. 45). Ja o
Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal. Cada Estado e
o Distrito Federal ¢ representado por trés Senadores, com mandato de oito anos. (Art. 45).

Considerando os objetivos deste estudo, sobressaem-se como atribui¢des do
Congresso Nacional, sujeito a san¢do presidencial, legislar sobre todas as matérias de
competéncia da Unido, especialmente sobre o sistema tributario, a arrecadacao e distribui¢ao
de rendas, bem com sobre o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, o orcamento anual e

a divida publica (Art. 48, I, II). Dentre as competéncias exclusivas do Congresso,
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menciona-se: sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegagdo legislativa (Art. 49, V) e fiscalizar e controlar,
diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracao indireta (Art. 49, X).

Também ficou estabelecida a autonomia das Comissdes, da Camara e do Senado para
emitir parecer sobre programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento, coordenados pelo Poder Executivo (58, § 2° VI). Segundo Guimaraes
(2020), essa premissa mostra a preocupacdo dos Constituintes de 1988 com o sistema de
freios e contrapesos entre os Poderes Legislativo e Executivo, de sorte que a Constituicdo
reserva a Secdo IX do Capitulo do Legislativo exclusivamente para tratar da fiscalizagdo
contabil, financeira e orcamentaria. Nesse sentido, o artigo 71 confirma o papel de controle
externo conferido ao Congresso Nacional e coloca o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
como 6rgao auxiliar do Legislativo para o desempenho desta fungao.

Destacam-se ainda, entre as atribui¢des de controle externo do Congresso Nacional,
por intermédio do TCU, a competéncia para: apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica; realizar inspe¢des e auditorias de natureza contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario; fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados
pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao
Distrito Federal ou a Municipio; aplicar san¢des aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas; emitir recomendacdes aos orgdos da administragdo
publica quando verificadas irregularidades ou ilegalidades.

Percebe-se que o legislador constituinte possibilitou ao Congresso Nacional ter
instrumentos e mecanismos suficientes para acompanhar, fiscalizar e se necessario frear as
iniciativas do titular do Poder Executivo. Convergem nesse sentido, o aprimoramento do
TCU, as comissdes parlamentares de inquérito, a convocacao de Ministros, o julgamento das
contas presidenciais, a possibilidade de processamento e afastamento do Presidente da
Republica, os pedidos de informacao, a fiscalizagdo financeira, contabil e orgamentaria, além
das questdes inerentes ao processo legislativo, como a andlise dos vetos presidenciais, a
ratificacdo dos acordos internacionais, a aprova¢do da indicacdo de autoridades e a
confirmacao legislativa do estado de sitio e do estado de defesa.

O rito legislativo das leis or¢amentérias se equivale ao das demais leis ordinarias e
complementares, embora seja de competéncia exclusiva do Presidente da Republica (art. 61, §

1°, II, b, CF/88), assim como de sua iniciativa o envio da lei or¢amentaria (art. 84,
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XXII,CF/88), os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e ao
or¢amento anual devem ser apreciados no Congresso Nacional. Contudo, a matéria é recebida
no Congresso via Comissao Mista Permanente. Cabe a ela a realizacao de audiéncias publicas,
avaliagdo da estimativa da receita, aprovacao de parecer preliminar e analises setoriais, até seu
desfecho com a deliberacdo conclusiva. Apoés o trAmite no ambito da Comissdo Mista
Permanente (CMP)’, e com a elabora¢do conclusiva do parecer pela Comissdo, o projeto
segue para votagcdo conjunta no plendrio das duas casas do Congresso.

Embora a Constituigdo de 1988 tenha resgatado muito das atribuicdes do Poder
Legislativo, particularmente aquelas vinculadas a elaboragdo e controle do orcamento, estas
alteracdes ndo significaram uma redu¢do do papel do Poder Executivo. O protagonismo na
gestdo do orgamento publico no Brasil continua vinculado a a¢do do Poder Executivo,
considerando suas prerrogativas para elaborar as leis orcamentarias e executar o or¢amento,
(ASSIS, 2012, ABRANCHES, 2018, LIMONGI, 2008; TORRES, 2008). O texto
constitucional (art. 165) atribui de forma vinculante ao Poder Executivo a funcdo de
elaboracdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e dos orcamentos anuais,
observando a definicdo das estimativas das receitas, os prazos de tramitagdo legislativa, e as
prioridades dos gastos. Neste contexto, o Executivo Federal é responsavel pela coordenagdo e
elaboracdo da Proposta de Lei Org¢amentiria — PLO que ¢ encaminhada anualmente ao
Congresso.

A formulacao do orgamento esta associada ao equilibrio e harmonia entre os poderes,
considerando-se os respectivos ambitos de competéncia. O que, em tese, lhes impde operar
em cooperacdo. Contudo, dentro de uma realidade onde os recursos sdo escassos € as
demandas infindaveis, o conflito ¢ constante na busca pelo poder de alocacdo dos recursos
(CONTI, 2011). O processo de construgdo e execugao do orgamento acaba por expor intensos
conflitos entre os poderes Executivo e Legislativo, cujos reflexos podem ser observados no
ambito intrapartidario, entre as bancadas e também nas comissdes parlamentares. Essa
realidade fica evidenciada, particularmente, quando falamos sobre o carater impositivo de
parte do orcamento publico. Nesse sentido, temos a Emenda Constitucional n® 86/2015 como
um paradigma na relagdo entre Executivo e Legislativo, considerando o novo carater

impositivo dado a execucdo das emendas orcamentarias individuais dos parlamentares,

> A Comissfo tem papel estratégico na politica de alocagdo e distribui¢do das emendas parlamentares. Cabe ao
seu relator geral distribuir uniforme os recursos entre os parlamentares antes do projeto orcamentario ser votado
pelo plendrio. E o plenario, embora tenha a prerrogativa, invariavelmente, ndo modifica substancialmente o
relatério da Comissdo. Apds votagdo, o projeto segue para sancdo presidencial, tornando-se lei, apta a ser
concretizada mediante a agdo do Executivo.
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minimizando a capacidade do Poder Executivo em contingenciar a destinagdo das verbas

oriundas das emendas parlamentares (ASSIS, 2012).
3.2 A emenda parlamentar or¢amentaria

A Constituicdo Federal de 1988 concedeu ao Poder Legislativo a competéncia para
participar da alocacdo dos recursos publicos e da discussdo das prioridades de governo, em
especial por meio do poder de emenda parlamentar ao or¢amento. As emendas podem
acrescentar, suprimir ou modificar determinados itens do projeto de lei or¢amentéria enviada
pelo Executivo e podem ser feitas as receitas e as despesas (SENADO FEDERAL, 2019).
Nesse sentido, as emendas parlamentares orgamentarias sdo, em esséncia, a principal forma de
participacdo dos parlamentares na alocagdo de recursos do orcamento federal (BATISTA,
2015).

As classificacdes das emendas estdo disciplinadas no art. 37 da Resolucdao n°® 01 de
2006 do Congresso Nacional. As emendas a despesa podem ser de remanejamento,
apropriacao ou de cancelamento. A emenda de remanejamento propde acréscimo ou inclusao
de dotagdes, bem como a anulacdo equivalente de dotacdes constantes do projeto de lei
orcamentario, ressalvadas as Reservas de Contingéncias. A emenda de apropriacdo ¢ a que
propde acréscimo ou inclusdo de dotagao e, simultaneamente, como fonte de recursos, anulam
valor equivalente proveniente de outras dotacdes e verbas da chamada Reserva de Recursos.
J4 a emenda de cancelamento ¢ a que propde, exclusivamente, a reducdo de dotagdes
constantes do projeto.

Deputados e Senadores podem alocar emendas or¢amentarias de forma individual e
coletiva. As emendas coletivas sdo apresentadas por bancadas estaduais e comissdes de ambas
as casas. Os relatores das comissdes tematicas e o relator geral também podem apresentar
emendas parlamentares. As emendas de comissdes podem ser oriundas de bancadas do
Senado e da Camara Federal e devem considerar na sua justificagdo, elementos, critérios e
féormulas que determinem a aplicacdo dos recursos, em fun¢ao da populacao beneficiada pela
respectiva politica publica, quando se tratar de transferéncias voluntarias de interesse
nacional. Por sua vez, as Bancadas Estaduais no Congresso Nacional poderdo apresentar
emendas ao projeto, relativas a matérias de interesse de cada Estado ou Distrito Federal, desde
que aprovadas por por 3/4 (trés quartos) dos Deputados e 2/3 (dois tercos) dos Senadores da
respectiva Unidade da Federacdo. As emendas de bancada também devem observar atribuir
programacao orcamentaria que possa contemplar obras distintas ou possam resultar, na

execucdo, em transferéncias voluntarias, convénios ou similares para mais de um ente
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federativo ou entidade privada. As emendas de bancada também podem contemplar projetos
de grande vulto, conforme definido na lei do plano plurianual ou projetos estruturantes, nos
termos do Parecer Preliminar, especificando-se o seu objeto e a sua localizagao.

Com a alocag@o aprovada ou validada na Comissdo de Orgamento, os parlamentares
conseguem transferir recursos para o seus redutos eleitorais, em funcdo de compromissos
politicos que assumiram durante seu mandato. Este processo estd em congruéncia com o
atual modelo de sistema eleitoral vigente no Brasil, caracterizado pelo incentivo a ligacao
personalista entre representante e representado, onde as emendas seriam mecanismos de
obtengio do voto (PEREIRA E RENNO, 2001; PEREIRA E MUELLER, 2003).

As emendas parlamentares or¢gamentarias t€m previsao constitucional, no art. 166, §3°

da Constituicao de 1988, onde estao estabelecidos seus limites formais:

“As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso: i - sejam compativeis com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias; ii - indiquem os recursos
necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as
que incidam sobre: a) dotacdes para pessoal e seus encargos; b) servico da divida; c)
transferéncias tributarias constitucionais para estados, municipios ¢ distrito federal;
ou iii - sejam relacionadas: a) com a correcdo de erros ou omissdes; ou b) com os
dispositivos do texto do projeto de lei” (BRASIL, 1988)

Segundo tais critérios, as emendas s6 avangcam dentro do processo or¢camentario
quando compativeis com o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢amentarias, ndo se
permitindo, entretanto, alterar a utilizagdo de quaisquer despesas para suplementar outras
categorias de programacao por meio de emendas. Também sdo inadmissiveis as alteracdes de
dotagdes inerentes a pessoal e seus encargos, servico da divida ou transferéncias tributarias
constitucionais (art. 166, §3°, II, CF/88).

Na pratica, as restricdes constitucionais impostas as emendas parlamentares limitam
seu escopo aos gastos de investimento que, em sua maioria, dentro da realidade brasileira, sao
muito menores que aqueles destinados ao custeio da maquina publica e ao pagamento das
dividas. Com a vigéncia da Constitui¢ao de 1988, as emendas passaram a fazer parte da rotina
dos parlamentares de maneira ampliada. No inicio, ndo foi imposto limite as emendas
or¢amentarias parlamentares quanto a valor ou quantidade. Com esta liberalidade, o nimero
de emendas apresentadas ao orgamento entre 1988 e 1992 alcangou nimeros estratosféricos e
invidveis de serem absorvidos ou mesmo avaliados com critério tanto na comissdo de
orcamentos quanto nos o6rgaos internos do Executivo (TOLLINI, 2008).

A partir de entdo, varias resolugdes do congresso tentaram trazer maior racionalidade
aos critérios de alocacdo das emendas. A primeira tentativa nesse sentido foi a Resolugdo n°

01/1991-CN, que passou a limitar a quantidade de emendas para 50 por parlamentar. Porém,
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ela ndo impunha limite quanto ao seu valor global. A normativa seguinte, Resolu¢do n°.
02/1995-CN, estabeleceu em 20 o nimero de emendas para cada parlamentar e fixou um
limite financeiro fixado em R$ 1.5Mi (um milhdo e meio de Reais). Esta resolugdo também
estabeleceu a possibilidade de emendas coletivas, que podiam ser de bancada (10 por unidade
federativa) ou regionais (5 por macroecondmica definida pelo IBGE).

Ao longo dos anos o valor da cota parlamentar relativa as suas emendas aumentou
substancialmente, alcangando a cifra de R$17.639.365 (dezessete milhdes, seiscentos e trinta
e nove mil, trezentos e sessenta e cinco Reais) no or¢camento para 2022 (PL n°® 19/2021-CN).
Os valores individuais de cada cota parlamentar nas emendas individuais, ¢ corrigido
anualmente, aplicando-se ao valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior, a
corre¢do pela variagdo do IPCA no periodo de doze meses encerrado em junho do exercicio
anterior a que se refere a lei orcamentaria.

Atualmente, o art.49, paradgrafo tnico da Resolucdo n® 01/2006-CN, fixa o numero de

emendas disponivel para cada parlamentar em 25 (vinte e cinco):

Art. 49. As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria terdo como montante
1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, distribuido pela quantidade de
parlamentares no exercicio do mandato.

Paragrafo tinico. Cada parlamentar podera apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas
ao projeto de lei orgamentaria anual.

Em 2015, a Resolugcdo n° 03/2015-CN, apresentou um novo paradigma para a
contribuicdo das emendas parlamentares ao orcamento publico. Desta vez, a resolu¢do ndo era
reflexo de um projeto de resolucdo do Congresso, mas de uma Emenda Constitucional (EC n°
86/2015). Neste novo contexto, houve ampliagdo das emendas de comissdo, passando de 4
para 8 e o aumento substancial de receitas destinadas a alocagdo através das emendas. Elas
também passaram a ser distribuidas equitativamente entre os parlamentares no exercicio do
mandato. Porém, o fato mais relevante era o seu carater vinculante, j& que EC n°® 86/2015
alterou pontualmente os art. 165 e 166 da Constituicdo Federal, estabelecendo a vinculagao de
recursos para a execugdo de emendas parlamentares individuais:

Art. 1° Os arts. 165, 166 e 198 da Constitui¢do Federal passam a vigorar com as
seguintes alteragdes:

PATE 1606, .o

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentéria serdo
aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que a metade deste percentual sera destinada a
acdes e servigos publicos de saude (BRASIL, 2015).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm
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Com a nova regra, a execu¢do do or¢amento pelo Executivo estaria vinculada a um
percentual de até 1,2% da receita corrente liquida da Unido para gastos com emendas
parlamentares individuais, livres de contingenciamento ¢ podendo ser destinado a qualquer
ente federativo independentemente de sua adimpléncia com a Unido. Ademais, metade desse
percentual deveria ser direcionado aos servigos publicos de satide, mas vedado o seu uso para
suprir despesas com pessoal ou encargos sociais. O controle desta alocagdo cabe anualmente a
Comissao de Orcamento da Camara Federal. Por sua vez, a Emenda Constitucional n°
100/2019 (EC 100/19) parece complementar os atos iniciais. A recente emenda tornou
obrigatéria a execucdo das emendas parlamentares de bancada e vinculou o percentual de até
1% da receita corrente liquida da Unido para gastos com emendas de bancada a cada ano.

Art. 1° Os arts. 165, 166 e 198 da Constitui¢do Federal passam a vigorar com as
seguintes alteragoes:

PATE. 105, ettt bttt ettt b bt ae e enas

§ 10. A administragcdo tem o dever de executar as programac¢des or¢amentarias,
adotando os meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva
entrega de bens e servicos a sociedade." (NR)

TATE 106, ettt

§ 12. A garantia de execugdo de que trata o § 11 deste artigo aplica-se também as
programagdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, no montante de at¢ 1% (um por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior (BRASIL, 2019).

A recente Resolugdo n° 02/2021-CN autorizou o relator-geral a apresentar emendas
que tenham por objetivo a inclusdo de programacdo ou o acréscimo de valores em
programacdes constantes do projeto. Os valores financeiros alocados pelo relator-geral da
Comissao Mista de Orgamentos equivalem a todo o montante destinado a todos os demais
parlamentares. Ou seja, desde 2021, a alocacdo de recursos orgamentarios disponiveis para os

parlamentares dobrou.

AL, 53 e e e

IV — autorizar o relator-geral a apresentar emendas que tenham por objetivo a
inclusdo de programagdo ou o acréscimo de valores em programacgdes constantes do
projeto, devendo nesse caso especificar seu limite financeiro total, assim como o rol
de politicas publicas passivel de ser objeto de emendas.

Paragrafo tinico. O limite financeiro de que trata o inciso IV ndo podera ser superior
ao valor total das emendas de que tratam os §§ 11 e 12 do art. 166 da Constituicao
Federal e ndo se aplica as emendas elaboradas nos termos dos incisos I e II do art.
144.” (NR)

“Art. 69-A. O relator-geral podera realizar indicagdes para execucdo das
programagdes a que se refere o inciso IV do art. 53, oriundas de solicitagdes
recebidas de parlamentares, de agentes publicos ou da sociedade civil.
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§ 1° As indicagdes e as solicitagdes que as fundamentaram, referidas no caput, seréo
publicadas individualmente e disponibilizadas em relatério em sitio eletronico pela
CMO e encaminhadas ao Poder Executivo.

§ 2° As indicagdes somente poderdo ser feitas quando compativeis com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentdarias, e estiverem de acordo com a
legislagdo aplicével a politica publica a ser atendida.” (NR)

Ao se analisar o histérico de atualizagao dos normativos sobre a alocagao de emendas
parlamentares ao orcamento € possivel identificar uma constatagdo oObvia: o impeto dos
parlamentares pelos recursos das emendas. Atrelado a constante evolucdo dos valores
disponiveis aos parlamentares para destinacdo ao orcamento, somam-se casos de ma
destinacdo e operacionalizagio destes recursos (SODRE, 2010). Para tentar amenizar estes
problemas, as resolugdes se apresentam como instrumentos limitadores de praticas escusas.
Como exemplo, o surgimento inicial das emendas coletivas, e a sua subsequente estratificacao
(bancada e comissdo), foram filtros aos problemas associados as emendas individuais, ja que
diminuiram os montantes vinculados diretamente com o parlamentar. O maior volume de
recursos € a alocacdo em projetos de maior relevancia regional, foram os critérios mais
relevantes nesse sentido (TOLLINI, 2008).

As emendas de relator, por fim, do mesmo modo que as demais, também tiveram uso
distorcido em diversas situagdes’. A posi¢do estratégica no ambito da Comissdo Mista de
Or¢amento conduzia o relator-geral a utilizar tais emendas para objetivos politicos que eram
direcionados muitas vezes para atender as demandas de parlamentares que ndo conseguiram
influenciar o orgamento por meio das emendas individuais e coletivas. Nesse contexto, a
Resolucdo n°® 01/2006-CN  diminuiu a autonomia do relator-geral para emendas ao
orcamento, as quais passaram a receber os mesmos critérios dos demais parlamentares. Porém
a recente Resolugdo n°® 02/2021-CN sugere um retrocesso nestes filtros, sendo necessario,
entretanto, um pouco mais de tempo para confirmar estes efeitos.

Por fim, esses novos arranjos normativos na regulamentacdo das emendas acende o

debate sobre dois pontos importantes. O primeiro estd associado ao incremento significativo,

® Em 1993, o Congresso Nacional instalou uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (a CPI dos Andes do
Org¢amento) para apurar o desvio de verbas publicas. O escandalo envolveu diversos politicos acusados de
manipular emendas apresentadas a Comissdo do Orcamento. A CPI do Orcamento representou um marco
politico para o pais por ter sido a primeira vez que os parlamentares investigaram seus proprios colegas. O
esquema de corrupgdo desviava recursos do Orcamento da Unido destinados a obras de assisténcia social para
entidades fantasmas controladas por parlamentares. Os Andes do Or¢amento, como ficaram conhecidos os sete
deputados da Comissdo (coincidentemente, todos tinham baixa estatura fisica), também faziam acordos com
empreiteiras para a inclusdo de emendas para obras de infraestrutura. O lider do esquema era o deputado Jodo
Alves (PPR). Dos 18 parlamentares acusados de participar do escandalo, seis foram cassados, oito foram
absolvidos e quatro renunciaram. Fonte: Camara Federal. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/radio/programas/258256-especial-das-cpis-cpi-do-orcamento-07-09/.
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ao menos em termos absolutos, dos valores destinados as emendas orcamentarias.
Questiona-se até que ponto as emendas possuem a capacidade de potencializar politicas
publicas privilegiadas no or¢amento anual ou mesmo aquelas mais relevantes a sociedade e
como os parlamentares se mobilizam neste sentido. Esta realidade indica que parte
significativa dos recursos das politicas sociais deixam de ser alocada pelo corpo técnico do
executivo (ministérios, secretarias estaduais e municipais) que, em tese, o fazem conforme
diagnosticos, analises e planejamentos prévios, os quais embasam as defini¢cdes de prioridades
e montante de recursos necessarios para cada acdo. Logo, as emendas parlamentares,
conforme as regras atuais podem ser comprometedoras do carater publico do orcamento.
Nesse mesmo sentido, o TCU ja se manifestou através do relatorio de auditoria

TC-018.272/2018-5 (p. 22):

As emendas parlamentares individuais possibilitam a discricionariedade ao
parlamentar para a escolha alocativa do recurso, ou seja, para onde e em que objeto
o congressista ird destinar o valor emendado. A fim de prover o parlamentar de
informagoes relevantes para sua tomada de decisdo, seria desejavel que houvesse um
levantamento prévio de necessidades e de prioridades para a alocacdo desses
recursos do erario federal, que possibilitasse uma atuagdo sinérgica entre
parlamentares, 6rgdos setoriais e entes beneficiarios, e uma destinagdo de recursos
publicos que promovesse maior efetividade para as questdes prioritarias, bem como
maior uniformizacdo dos critérios utilizados para a alocag@o. Contudo, isso ndo tem
acontecido em todos os casos [...] os municipios em geral, especialmente os de
pequeno porte (que representam a maioria no pais) ndo possuem um levantamento
prévio de suas necessidades e prioridades, realizado com critérios técnicos. Além
disso, falta articulagdo destes com os parlamentares que os representam e destinam
recursos para seus municipios (TCU, 2018).

O segundo ponto diz respeito as ultimas alteragdes normativas sobre as emendas, as
quais foram muito incisivas em relagao a valores destinados aos parlamentares e, sobretudo,
quanto a garantia das execugdes dentro do Or¢amento Publico. Esse movimento sugere uma
reacdo ao padriao da relacdo Executivo-Legislativo que se estabelece no Congresso. Sempre
que o Executivo fica sem forca politica para sustentar uma maioria, o Legislativo avanca,
pautando as alteracOes na legislacao atinente ao montante disponibilizado aos parlamentares
para a alocacdo de recursos no orcamento anual. A compreensdo do papel das emendas nessa
relacdo € relevante para vislumbrar possiveis impactos na destinacdo de recursos para as
politicas publicas representadas no orgamento brasileiro. Neste contexto, o ja mencionado
impeto por emendas pode ser melhor compreendido através da analise de duas caracteristicas
especificas que abrangem o sistema politico e a execug@o do orcamento publico brasileiros: o
contingenciamento org¢amentario praticado pelo Executivo e o cardter impositivo dado as

emendas.
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O Executivo ¢ o ente federativo responsavel pela execugdo e controle do orgamento
publico. A gestdo destas fungdes tem como principais referenciais normativos a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias, a Lei Orgamentaria Anual e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF-
Lei Complementar n° 101/2000) e mais recentemente a Emenda Constitucional EC
n°95/20016. Em regra, o governo monitora as entradas de receitas, avalia as despesas e
verifica a necessidade de ajustes para ndo ultrapassar os limites de gastos ao qual ¢ submetido.
O limite ¢ a chamada meta fiscal do governo e o ajuste se da através do contingenciamento. O
ajuste do Orgamento mediante o uso do contingenciamento €, portanto, um procedimento
empregado pela administragdo para assegurar o cumprimento da meta de resultado fiscal,
visando equilibrar a execugdo das despesas e a disponibilidade efetiva de recursos, sendo a
meta fiscal estabelecida na LDO como referencial do controle. Na pratica, consiste no
retardamento, ou na inexecuc¢do de parte ou de toda uma programagao de despesa prevista na
Lei Orgamentaria.

O uso deste recurso esta previsto no art. 9° da LRF. Ao final de cada bimestre, o
governo avalia a realizacdo da receita e a sua compatibilidade com o cumprimento das metas
de resultado primario segundo os critérios fixados pela LDO. Segundo a diretriz, as despesas
obrigatérias e aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida ndo sdo passiveis, em
tese, de contingenciamento. Embora seja um instrumento estratégico para assegurar o
cumprimento das metas fiscais do governo, o contingenciamento sempre foi alvo de muitas
criticas em razao do excesso de discricionariedade dado ao Executivo, uma vez que os
recursos que serdo realizados ou paralisados podem ser usados como instrumento de
negociacdes politicas (MACEDO, 2014). Além disso, no tocante as emendas, particularmente
antes da EC n°® 86/2015, os decretos de contingenciamento ndao indicavam formalmente o
valor dos recursos contingenciados . As novas regras de controle de gastos impostos pela EC
n°95/2016 também limitaram as flexibilizagdes para destinagdo de recursos as emendas
parlamentares. Nesse sentido, a nova regra ¢ mais um elemento de tensdo na relagdo entre os
poderes (GONTIJO, 2013).

O contingenciamento € visto, portanto, como um instrumento de negociacdes politicas,
tendo em vista que o Executivo limitaria a execucdo de emendas parlamentares,
condicionando os desbloqueios ao apoio do Congresso na aprovacdo de projetos de seu
interesse. Sob perspectiva do Legislativo, o contingenciamento da execugdo das agdes e das
politicas publicas por parte do Executivo dificulta a estratégia eleitoral dos parlamentares,
especialmente no que tange a alocacdo de recursos federais nas suas bases eleitorais. Por

consequéncia, pode prejudicar também as estratégias de reeleigdo dos membros do
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Legislativo (SILVA et al, 2022). Nesse sentido, a aprovacao das Emendas Constitucionais n°
86/2015 e n° 100/2019 ¢ uma resposta do Legislativo a esta tensdo entre os poderes, em meio
ao uso politico do orgamento.

Por sua vez, o orcamento brasileiro ¢ caracterizado por vinculagdes constitucionais e
despesas legais de execucdo obrigatdria, mas abre possibilidade do Executivo de realizar
todas as obrigacdes programadas, excluindo-se aquelas de natureza constitucional
obrigatorias. Ha margem, portanto, para a discricionariedade ampla na execucdao do
or¢amento. Como consequéncia, a Administragdo faz uso rotineiramente em cada ciclo
orcamentario do contingenciamento (redugdo, suspensdo ou corte) de verbas previstas no
or¢amento. Esta possibilidade incomodou por muito tempo Deputados e Senadores, ja que
contingenciamento das emendas recai invariavelmente sobre aquelas de natureza individual.
Portanto, em ultima andlise, o embate remete a luta pelo poder decisorio sobre a alocagao dos
recursos dos orcamento (HARADA, 2019).

Até antes da aprovagdo do orcamento impositivo, o governo usava de sua prerrogativa
para decidir quando o orcamento das emendas seria executado. Assim, o Executivo fazia uso
estratégico das liberagcdes das emendas, tornando-as ‘“‘importante instrumento para
recompensar ou punir congressistas de acordo com o grau de apoio ou oposi¢do que lhe
proporcionam durante o ano.” (PEREIRA ¢ MUELLER, 2002, p. 282). Nesse contexto, a
prerrogativa do Legislativo para alocar emendas ao or¢gamento se transformava em um
mecanismo para ‘“coordenar e disciplinar sua coalizdo no Congresso” (PEREIRA e
MUELLER, 2002, p. 295).

O autor reforga esta tese ao apresentar um exemplo esclarecedor sobre a relacdo
Executivo e Legislativo, no contexto das emendas orcamentdrias. Em 1995 o governo
Fernando Henrique decidiu instituir um o6rgdo oficial para controlar a0 mesmo tempo os
pedidos e o comportamento dos deputados. Tratava-se do Sistema de Acompanhamento
Legislativo— SIAL. O 6rgao monitorava (e ainda monitora) os pedidos dos deputados e a
maneira como votavam no Congresso. Assim, conseguia reduzir os custos do apoio do
parlamentar aliado e evitava o desperdicio de verbas com parlamentares infi¢is (PEREIRA e
MUELLER, 2002, p. 286). Curiosamente, nos dias atuais, existe uma drea especifica na
estrutura da Casa Civil conhecida como Secretaria Especial de Relagdes Institucionais, cujo o
proposito € subsidiar a Secretaria Especial de Relagdes Institucionais no acompanhamento da
execugdo orcamentaria e financeira das emendas impositivas constantes da Lei Orcamentaria
Anual cujas programacgdes sejam de execugdo obrigatoria; apoiar o Secretario Especial de

Relagdes Institucionais na conduc¢do de matérias relativas ao orgamento impositivo; e
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contribuir com os 6rgaos centrais do Sistema de Orcamento Federal - SIOP e do Sistema de
Administragdo Financeira Federal - Siafi quanto a conducdo do orgamento impositivo da
Unido.

As rotineiras dificuldades vivenciadas pelos parlamentares para aprovar e executar
suas emendas sempre causaram desconforto. As alteracdes nas resolucdes relativas as
emendas s6 conseguiam avangar para controlar melhor o uso do instrumento, como adequa-lo
aos critérios orcamentarios protagonizados pelo Executivo. Contudo, em 2015, os
parlamentares conseguiram dar um passo significativo para garantir a execugdo das suas cotas
de participagdo no orgamento.

A Emenda Constitucional n° 86/2015 definiu o cardter vinculante das emendas
individuais. A nova regra ndo alterou substancialmente a natureza do orcamento. O
Legislativo apenas ampliou sua prerrogativa de propor emendas ao orcamento, com a certeza
da respectiva execuc¢do. Por sua vez, o Executivo manteve sua capacidade de controlar a
execucdo do orcamento através do contingenciamento de verbas. Ou seja, a referida emenda
nao reduziu o espago discricionario do Executivo. Isso fica evidenciado a partir dos debates
entre os congressistas ao longo da tramitacdo da Proposta de Emenda constitucional (PEC
22/2000)" que culminou com a promulga¢do da EC n°® 86/2015. Percebe-se que o cerne da
questdo levantada pela grande maioria girava em torno da defesa da impositividade das
emendas, ndo do orcamento.

Os debates iniciais aconteceram no Senado Federal (grifos nosso):

“...Portanto, Sr. Presidente, acabaremos de uma vez por todas com a barganha que o
Poder Executivo costuma fazer quando deseja aprovagdo de emendas e de projetos
nesta Casa. Sr*s e Srs. Senadores, com uma medida desse nivel estaremos
evitando o poder de barganha do Poder Executivo da Unido diante de
parlamentares, quando almeja a aprovacio de proposituras nesta Casa
contrarias aos interesses nacionais, muitas das vezes tendo que corromper
Deputados e Senadores, cabalando voto na medida em que procede a liberacio
de verbas para esse ou aquele Senador ou Deputado. Essa ndo ¢ a nossa
fungdo...” (Sen. ALMEIDA LIMA (PSDB — SE) SESSAO PLENARIA SENADO
FEDERAL EM 23 DE FEVEREIRO DE 2005).

“(...) Foram instituidas as chamadas emendas individuais, aquelas que resultam em
pequenas obras no interior. Intensamente combatidas, elas se confirmaram no
tempo como consequentes, responsaveis e importantes para o interesse piblico.
Nao fossem essas emendas, centenas e centenas de pequenas cidades brasileiras ndo
teriam investimento publico federal, especialmente em regides mais pobres como o
Nordeste do Brasil...” (Sen. SERGIO GUERRA (PSDB — PE SESSAO PLENARIA
SENADO FEDERAL EM 23 DE FEVEREIRO DE 2005).

7 A Proposta de Emenda a Constituigdo n° 22, de 2000, de autoria do entdo Senador Antonio Carlos Magalhaes
(PFL/BA) e protocolada em 06/06/2000 no Senado Federal teve tramitagdo em ambas as casas legislativas,
sendo incorporada pela PEC n° 358/2013 da Camara Federal.
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“...a0 longo da Historia do Brasil e do mundo, a questdo orgamentaria sempre foi
uma queda de brago, sempre foi uma medi¢do de forca entre os Poderes Legislativo
e Executivo, e o Poder Executivo tem levado vantagem. O Poder Executivo, com a
sua caneta, tem tido o poder de ndo apenas contingenciar, como vetar, como
colocar para um segundo plano verbas que sio necessdrias, que sao
fundamentais para setores como saneamento basico, satide e educacio...” (Sen.
ANTONIO CARLOS VALADARES (PSB — SE) SESSAO PLENARIA SENADO
FEDERAL EM 23 DE FEVEREIRO DE 2005).

“...0Ouvi varios Senadores referirem-se as emendas individuais e as Emendas de
Bancada. Reafirmo a importincia das emendas individuais de Deputados e
Senadores. E por meio delas que os pequenos municipios, as pequenas
comunidades, recebem ajuda direta do Governo Federal. A canalizagdo de
pequeno trecho de esgoto em uma cidadezinha do interior significa investimento em
satde publica. Cada R$1,00 investido em saude ptblica gera uma economia de
R$4,00 com atendimento médico. Essas emendas sdo importantissimas...”

(Sen. HELIO COSTA (PMDB — MG) SESSAO PLENARIA SENADO FEDERAL
EM 23 DE FEVEREIRO DE 2005)

Quase dez anos depois, as discussdes sobre a necessidade da impositividade das
emendas parlamentares or¢amentarias voltaram a ser retomadas na Camara Federal como um
mecanismo de defesa contra a capacidade de contingenciamento do orcamento pelo
Executivo. As manifestacdes dos parlamentares durante a sessdo plenaria da Camara Federal
de 06 de maio de 2014, deixavam claro as motivagdes para sustentar a legitimidade do carater

impositivo das emendas (grifos do autor)

“...E constrangedor, ¢ humilhante o ritual de via-sacra que nés exercemos na
liberacio de nossas emendas. E humilhante estarmos na porta dos Ministérios, as
vezes mal recebidos, as vezes nem recebidos somos, em busca da liberagdo de uma
emenda, que é um instrumento legitimo desta Casa...” (Dep. EDIO LOPES
(PMDB-RR SESSAO PLENARIA CAMARA FEDERAL EM 06 DE MAIO DE
2014).

“...Mas eu sei as humilhacdes que eu sofria todo o ano, para liberar pequenas
emendas para o meu Estado e para os meus Municipios. E mais, sei do preconceito
contra essas emendas. Se escindalos e irregularidades ha no Orcamento, nio
sdo essas emendas as suas causas, ndo estdo nessas simples emendas as suas
razdes, nem eu dou, com todo o respeito, a nenhum tecnocrata, de qualquer governo,
melhor qualificagdo para apresentar orgamento, emendas, propostas e recursos do
que a cada Parlamentar, que conhece a realidade dos nossos Estados e
Municipios...” (Dep. HENRIQUE EDUARDO ALVES (PMDB-RN) SESSAO
PLENARIA CAMARA FEDERAL EM 06 DE MAIO DE 2014).

“...primeiro eu queria colocar que o verdadeiro orcamento impositivo nesta Casa ¢ a
votagdo da divida publica: 42% do Orcamento. Em segundo lugar, quero chamar
pelo nome o que nds estamos votando, que ndo ¢ orgamento impositivo, ¢ emenda
impositiva. Orgamento impositivo é todo o Or¢amento. Emenda impositiva ¢ 1,2%
da receita liquida de impostos. E o pior: ndo ¢ 1,2%. No6s ainda temos o Restos a
Pagar: 0,6%, que sera perene. E mais: se houver contingenciamento, nés também
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seremos contingenciados. E 6bvio que tem um lado positivo da emenda, que é o
seguinte: 0 Governo niao pode mais fazer chantagens com os Deputados. Este é
o lado positivo da emenda, porque nao vai ser em cima de cada votacio que
havera uma chantagem aqui...”. (Dep. IVAN VALENTE (PSOL-SP) SESSAO
PLENARIA CAMARA FEDERAL EM 06 DE MAIO DE 2014).

“...Nos, que temos atividades legislativas, temos uma ponta de executivo através
das nossas emendas. Quem conhece bem o Brasil sdo os seus representantes, sao
os Deputados e Senadores, que vao todo final de semana as bases, que sabem onde
¢ necessaria uma passagem molhada, uma praga, uma escola, um medicamento, uma
ambulancia, ou seja, que sabe onde o sapato aperta...” (Dep. FELIPE MAIA
(DEM-RN) SESSAO PLENARIA CAMARA FEDERAL EM 06 DE MAIO DE
2014).

A partir da perspectiva dos proprios congressistas, percebe-se que a vontade politica
propulsora da mudanga, na época, era a insatisfagdo parlamentar com o contingenciamento
das emendas, em especial aquelas de autoria individual, sendo elas costumeiramente usadas
como objeto de barganha pelo Executivo. Por sua vez, as emendas de bancadas ficaram fora
do centro das discussdes. Uma das possibilidades seriam particularidades direcionadas as
emendas de bancada. De acordo com Figueiredo e Limongi (2002), “projetos e atividades
financiados por emendas de bancadas estaduais dificilmente poderiam ser creditados a agdo
de parlamentares especificos de forma a gerar retornos eleitorais que estreitassem vinculos de
natureza pessoal” (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002, p. 322).

Observa-se também que o debate sobre as alteragdes orgamentdrias pretendidas
negligenciava aspectos inerentes a propria dindmica de configuragdo do poder. A pauta
exclusiva sobre emendas parlamentares individuais vinculantes ndo acompanhava uma
discussdo mais ampla sobre o aperfeicoamento do modelo orgamentario do pais. Apenas
expunha o baixo envolvimento parlamentar no or¢camento publico, exceto pela dedicada
atencdo da as proprias emendas, mas com pouca disposi¢do para uma atuagdo cooperativa e
corresponsavel na formagdo da pauta de interesse nacional (LOCHAGIN,2016).

Com a imposicao da vinculacao do Executivo a execu¢do das emendas, elas ganharam
também uma nova caracteristica: a universalidade. Ou seja, a garantia de que, uma vez
definidos os valores destinados as emendas, todos seriam contemplados independentemente
de seu empenho enquanto parlamentar, sua filiagao partidaria ou grupo politico. Cada um dos
parlamentares faria juz a sua cota. E importante salientar que a nio realizagdo da receita
(arrecadagdo) estimada e o ndo atingimento da meta fiscal sdo dois critérios que podem
resultar em cortes nas emendas. Portanto, a vinculacdo imposta pela EC n° 86/2015 ndo foi

absoluta, porém garantiu que os cortes ndo recaissem preponderantemente sobre as emendas
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individuais. Ou seja, ainda hé possibilidade de contingenciamento das emendas, contudo sera
sempre parcial e nunca por inteiro.

Por fim, a emenda de 2015 também determinou que as transferéncias diretas feitas a
Estados ¢ Municipios através das emendas parlamentares or¢amentarias passariam a ser
classificadas como de transferéncia obrigatoria, superando a regra imposta pela Lei de
Responsabilidade Fiscal que impede repasses a entes que ndo estejam adimplentes com a
Unido (OLIVEIRA , 2015). A justificativa de consenso dos parlamentares foi a de impedir
que o inadimplemento decorrente de outras relacdes entre Unido e demais entes federados
punisse sumariamente os municipios por decorréncia da incompeténcia dos seus maus
gestores.

Posto dessa maneira, a decisdo dava a entender que os gestores publicos ficariam
dispensados de maiores complicagdes para receber recursos por meio das emendas
parlamentares. Contudo, em 2016, o TCU, através do Ministério Publico de Contas se
manifestou sobre esta questdo. No julgamento do processo n° 017.019/2014-1, o
entendimento da Corte foi que os gestores municipais estavam sujeitos as regras da Justica
Eleitoral, bem como a todos os demais dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
excegdo daquele estabelecido no art. 166, §§13, através da EC n°86/2015:

[...] as transferéncias de recursos federais para Estados, Municipios e o Distrito
Federal decorrentes da execugdo financeira das EPIss caracterizam-se,
essencialmente, como transferéncias voluntarias, sujeitando-se, pois, as restricdes da
Lei Eleitoral (art. 73, VI, ‘a’, da Lei 9.504/1997) e aos requisitos do art. 25 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, a exce¢do do requisito da adimpléncia do ente federativo
beneficiario (art. 25, § 1°, IV, ‘a’, da LC 101/2000) , tnico expressamente ressalvado
pela Constituicdo (art. 166, § 13) . Como bem destacado pela unidade técnica (peca

10, pp. 23/4, grifou-se). TCU - Processo n° 017.019/2014-1. Julgamento:
17/02/2016. Relator: JOSE MUCIO MONTEIRO. p. 11.

Em 2019, o Congresso ampliou ainda mais o alcance do carater impositivo das
emendas parlamentares or¢gamentarias. Naquele ano, o Congresso Nacional promulgou a
Emenda Constitucional n° 100/2019 (EC 100/19) que tornou obrigatéria a execucdo das
emendas parlamentares apresentadas pelas bancadas estaduais ao Orcamento Federal, e hoje
essas emendas correspondem a 1% da receita do orgcamento (Art. 1°, EC 100/19):

Art. 1° Os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal passam a vigorar com as seguintes

alteragdes:
ATELO0. .ottt ettt ettt ettt ettt eae et e teebesbebebens

§ 12. A garantia de execugdo de que trata o § 11 deste artigo aplica-se também as
programagdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior. (grifei)
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No parecer da relatoria da Comissdo De Constitui¢do e Justiga e De Cidadania
(CCJC), o argumento utilizado pelos parlamentares foi que “as programagdes oriundas de
emendas estaduais, por sua propria natureza, abarcam em sua maioria investimentos de
grande porte, com duragdo de mais de um exercicio financeiro”. E concluiu: “Dessa forma,
faz-se necessaria a garantia da continuidade para evitarmos a propagacao de obras inacabadas
somadas a desorganizagdo fiscal que diversas iniciativas concorrentes causariam se nao
contassem com o devido financiamento”. Com o novo texto, os parlamentares visavam a
“adaptacao do Executivo a nova realidade das emendas impositivas de bancada” (CCJC ).
Uma vez que a impositividade das emendas, aquela altura, somente recaia sobre as de
natureza individual, mas as emendas de bancada ainda n3o gozavam de obrigacao
constitucional. As novas regras trazidas pela EC n°86/2015 também deixaram mais explicitos
os critérios que deveriam ser observados pelo Poder Executivo para proceder, de forma

excepcional, o contingenciamento das emendas:

Art. 1° Os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal passam a vigorar com as seguintes
alteragdes:

Art. 166 (...)

§13. As programagdes or¢amentarias previstas nos §§11 e 12 deste artigo nao serio
de execucio obrigatéria nos casos dos impedimentos de ordem técnica.

(..)

§18. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no
nio cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes
orcamentarias, os montantes previstos nos §§11 e 12 deste artigo poderido ser
reduzidos em até a mesma proporc¢io da limitacio incidente sobre o conjunto
das demais despesas discricionarias.(grifei)

Até o momento, este topico se preocupou em apresentar as caracteristicas das emendas
e seus reflexos no orgcamento, bem como uma breve contextualizagdo do processo politico que
resultou na vinculacdo do Executivo no cumprimento do orgamento oriundo das emendas
individuais. Passamos agora a analisar o impacto da impositividade das emendas na execugao
do or¢amento, sob uma perspectiva orgamentaria e politica.

Em 2021, o or¢amento publico brasileiro destinou, aproximadamente, 92% dos
recursos para as despesas obrigatorias (Previdéncia, Divida Publica, etc), que equivale, em
valores, a R$1.39 trilhdo destinados a estas despesas (LOA 2021). Restou, portanto, apenas
8% para as despesas discricionarias, sendo que a vinculagdo das emendas avancou sobre esta
fatia menor do or¢gamento. No mesmo ano, o orgamento impositivo destinou R$ 9,7 bilhoes
para emendas individuais e R$ 6,7 bilhdes para emendas de bancada, perfazendo um total de

16,4 bilhdes de recursos alocados ao or¢amento através de emendas parlamentares. Quando
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comparado ao orcamento discricionario de R$123,3 bilhdes, as emendas representaram 13,3%
do orgamento discricionario (LOA, 2021)°.

Embora, os valores em termos percentuais representam uma parcela pequena na fatia
do orcamento, o valor atribuido as emendas representa despesas significativas em termos
absolutos. Os montantes destinados as emendas sdo contados atualmente na casa dos bilhdes
de reais, tornando-os representativos aos estados, aos municipios ¢ as demais entidades
beneficiadas. Por conseguinte, tornam-se relevantes por seus impactos na dimensao politica e
no contexto das relagdes de poder. As intervengdes parlamentares se concentram nas emendas
individuais e buscam assegurar que recursos publicos sejam direcionados para as localidades
que representam algum interesse individual do parlamentar, particularmente aqueles
vinculados as suas bases eleitorais. Por sua vez, o Executivo trabalha com recursos setoriais
em politicas publicas de carater nacional (BEZERRA, 1999).

Como ja mencionado anteriormente, as regras trazidas com a impositividade das
emendas, também estabeleceram a garantia de que cada parlamentar terd sua fatia
or¢amentdria. A universalidade das emendas torna as discussdes mais relevantes do
or¢amento dentro do Congresso menos importantes na perspectiva dos parlamentares, porque
a eles ja ficam garantidas as respectivas cotas orcamentarias.

Entdo, ante a necessidade de se discutir estrategicamente a destinagdo de recursos para
as principais politicas publicas e a preocupacao em obter recursos do or¢camento, o Legislativo
limita sua participacao a inser¢do de despesas oriundas de suas cotas, que acabam por se diluir
em meio ao orcamento, dificultando impactos mais significativos nas demandas mais
importantes. Conti (2016) acrescenta que as emendas alcancam volumes absolutos
significativos, mas quando pulverizadas ao longo or¢amento em agdes desconectadas das
politicas publicas mais relevantes, acabam por tornar-se menos eficazes enquanto retorno a
sociedade, considerando que a atuagdo parlamentar concentra suas preocupagdes para atender
a demandas locais e especificas de setores e grupos, os chamados interesses “paroquiais”
(CONTIL, 2016, p. 164).

Isso ndo significa que as alocagdes das emendas sejam direcionadas sem um minimo
de vinculagdo com os programas do governo. Na prética, a proposicao de emendas ¢ limitada
por uma série de restricdes. As emendas que propdem acréscimo ou inclusdo de despesas

precisam estar vinculadas ao PPA e a LDO. Ademais, os parlamentares sdo estimulados a

¥ A estimativa da receita da Unido para o exercicio financeiro de 2021 foi estabelecida na LOA no montante de
RS 4.325.425.491.973,00 (quatro trilhGes, trezentos e vinte e cinco bilhdes, quatrocentos e vinte e cinco milhdes,
quatrocentos € noventa e um mil, novecentos e setenta e trés reais). Assim, os valores destinados as emendas
parlamentares orgamentarias corresponderam,naquele ano a 0.4% das receitas estimadas.
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fazer alocagdes nos programas or¢amentarios de cada ministério. Dessa forma, os
parlamentares incluem suas preferéncias de alocagdo na estrutura programatica estabelecida
nos ministérios, geralmente vinculadas as suas regides (BATISTA, 2015).

Figueiredo e Limongi confirmam esta tendéncia ao afirmar que:

A andlise dos programas contemplados com recursos pelo Legislativo e pelo
Executivo revela alta concentragdo em alguns poucos programas cujos gastos sdo
definidos conjuntamente pelos dois Poderes. Cabe enfatizar que os gastos
determinados pelo Legislativo ndo sdo demasiadamente fragmentados e ndo ha
indicagdes de que estejam em desacordo com as prioridades estabelecidas pelo
Executivo. Em termos gerais, as despesas com os programas identificados acima sao
compativeis com as prioridades definidas pelo Plano Plurianual aprovado em 1996.
Por outro lado, a distribuicdo dos recursos ajusta-se as prioridades de politicas
publicas estabelecidas pelo governo federal. (FIGUEIREDO e LIMONGI, 2002, p.
330)

Ao garantir a execugdo apenas da fragdo or¢amentaria destinada aos parlamentares, o
Executivo mantém seu poder de contingenciamento sobre as demais politicas publicas e
mantém-se no controle absoluto sobre o orcamento. Portanto, a nova regra trazida pelas EC
n°85/2015 e EC n°100/2019 contribuiu para institucionalizar o orcamento das emendas
impositivas € o orcamento das despesas discricionarias (ndo impositivas), refor¢cando o
desequilibrio entre os poderes frente a gestdo do or¢amento publico.

Em que pese os avangos conseguidos pelo Legislativo para blindar as emendas
or¢amentdrias da pratica do contingenciamento, os instrumentos de pressao disponiveis nas
maos do Executivo parecem ainda presentes. Embora em menor grau, o controle das emendas
continua a representar um dos instrumentos utilizados pelo Executivo na tentativa de alcancar
seus interesses junto ao Congresso. Isso porque o Executivo ainda dispdoe da faculdade de
definir o ritmo de execugdo das emendas individuais, ndo apenas mediante a defini¢do do
calendario e dos limites de empenho e pagamento, como também, conforme apontado por
Pederiva et al (2015), por meio da manutengdo de normas e rotinas internas ao Executivo,
voltadas ao controle da execucdo orgamentaria e financeira de emendas parlamentares, ao
mesmo tempo em que ainda possibilita sua utilizagdo como instrumento de negociacao.

Por fim, a concentragdo dos esfor¢os parlamentares exclusivamente sobre a destina¢ao
de suas emendas, reacendeu os debates sobre os riscos inerentes ao exercicio da prerrogativa
de uso das emendas para alocar recursos publicos sem a necessaria garantia do uso com
retornos sociais relevantes. Gontijo (2014) resume bem o conjunto de criticas ao uso das
emendas e acrescenta, ao menos, trés vertentes de analise. Segundo o autor, as emendas
individuais sdo vistas como instrumento de barganha entre o parlamentar e o eleitorado; as
emendas garantem a fidelidade do parlamentar em votagdes importantes do Executivo; as

emendas se relacionam com graves problemas de corrupgado. Por sua vez, Ames (2001) indica
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em seus estudos que a origem dos problemas institucionais do Brasil, esta associada a alguns

fatores, dentre eles as praticas paroquialistas dos parlamentares.
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4 A EDUCACAO NO ORCAMENTO PUBLICO

A busca pelo ensino publico de qualidade no pais tem uma longa histdria de avangos e
retrocessos. Somente no inicio do século passado, o pais passou a discutir em mais alto nivel
politico as condi¢des para o Estado brasileiro conseguir financiar a educacao publica. A
constitucionalizacao da alocagdo de recursos vigente na Constitui¢ao de 1934 mostrou-se um
passo inicial importante para moldar as solu¢des das décadas seguintes. Contudo, as
dificuldades de se garantir recursos sempre se apresentaram sob o argumento dos limites de
receitas.

Ainda que os recursos estivessem previstos nas Constitui¢des que se seguiram (exceto
1937), a alocagdo efetiva de disponibilidades orcamentarias sempre impediram que a
educacdo no Brasil alcangasse um nivel minimo para garantir a plena universalizagdo e,
sobretudo, a qualidade do nivel de ensino. A Constituicdo de 1988 e o ambiente politico e
econdmico seguinte permitiram avancos significativos, com a implementacao de novas fontes
de recursos. Nesse contexto o Fundeb, o Salario-Educagdo e os fundos de compensagao
sociais mostraram-se relevantes, ainda que os niveis qualitativos de ensino pais ainda sejam
questionaveis, quando comparados a outras nagoes.

Em parte, os avangos nos volumes de recursos garantidos atualmente para financiar a
educacdo passam pela compreensdo de uma parcela maior da sociedade da relevancia da
construcdo de um orgamento publico mais transparente e factivel. Afinal de contas, torna-se
mais dificil para o governo alegar falta de recursos disponiveis, sem ao menos receber criticas
e sugestdes para contornar o assunto. Neste contexto, a presente secdo se apresenta como
etapa preparatoria para a compreensao das destinagdes e das consequéncias das alocagdes de
emendas orcamentarias nos recursos destinados a area da educa¢ao no Brasil.

Para cumprir este objetivo, a se¢do esta estruturada em quatro partes. A primeira
desdobra-se em apresentar um breve historico das vinculagdes constitucionais de recursos
destinados a educagdo. Este periodo vai desde a promulgagao da Constitui¢do de 1934 até a
promulgacdo da Constituinte de 1988. A segunda secdo apresenta as configuracdes de
financiamento que se apresentaram apds a nova Constituigdo de 1988. S3o abordadas,
principalmente, as configuragdes dos sucessivos fundos redistributivos que ampliaram os
volumes de recursos financeiros destinados, sobretudo, ao ensino basico. A terceira secao
explica os critérios de distribui¢do dos recursos dentro do orcamento da educacdo. Sdo

apresentados os principais programas e acgdes orcamentdrias vinculadas ao Ministério da
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Educagdo. Por fim, a quarta parte se detém sobre a evolugdo do or¢amento do Ministério da

Educacgao

4.1 A vinculagio de recursos para a educacio no orcamento publico: notas historicas

A vinculacdo de recursos da Unido para o fomento a Educagdo no pais ndo ¢ um
processo recente. De acordo com Sena (2002), as primeiras discussdes sobre as possibilidades
de vinculagdo remontam ao ano de 1921, quando a Unido buscava meios de subsidiar o
sistema de educacdo gerido pelos estados, com foco na educacdo primaria (destinada a
habilitar a pessoa a ler e a escrever e a proporcionar-lhe conhecimentos gerais).

Entretanto, a concretizacdo dos aportes financeiros pela Unido sempre enfrentou a
realidade (ou o discurso?) da limitagdo orcamentaria, seja por falta de dotacdo orcamentéria
para aquele tipo de despesa ou porque os proprios estados sinalizam nao conseguir cumprir
suas contrapartidas financeiras. Em 1934, o Governo Vargas prop0s uma aplicagdo vinculante
a Unido, estados e municipios de parte de suas receitas com a instru¢ao primaria.

No texto constitucional daquele ano, ficou estabelecido que a Unido e os municipios
aplicariam, no minimo, 10% (dez por cento), e os Estados e o Distrito Federal, no minimo,
20% (vinte por cento) da renda resultante dos impostos, na manuten¢@o e no desenvolvimento
dos sistemas educativos. Dentre os recursos destinados pela Unido para a educagdo, 20%
(vinte por cento) seriam destinados “para a realizacdo do ensino nas zonas rurais” (CF/34, art.
156). Ja o art. 157 da Carta de 1934 também estabeleceu a formacao de fundos de educacao,
cujos recursos eram oriundos por sobras das dotacdes orgamentérias, doacdes, percentagens
sobre o produto de vendas de terras publicas, taxas especiais € outros recursos financeiros da
propria Unido, bem como dos Estados e dos municipios, dando inicio, assim, a uma politica
de vinculacao com a adocao de fontes especificas, em se tratando de assisténcia a educacao do
pais, j& naquela época (SENA, 2002).

Em 1937, o ambiente politico do periodo trouxe um retrocesso nas discussdes sobre o
financiamento da educacdo. Naquele texto constitucional, ndo se mencionava nada a respeito,
a ndo ser a preocupacdo com a formagdo profissional destinada aos mais pobres, a qual
mantinha-se como um dever de Estado. O texto também estabeleceu a fundagdo dos primeiros
institutos de ensino profissional, que poderiam ser criados por iniciativa dos estados e dos
municipios, com subsidios de recursos por parte da Unido, bem como por iniciativa de
individuos ou associagdes particulares e profissionais.

Apenas na Constitui¢do de 1946 (art. 169) restabeleceu-se a vinculacdo de recursos

dos entes federativos para a educacdo. Além disso, a nova regra constitucional aumentava o
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percentual dos recursos que deveriam ser aplicados pelos municipios, passando de 10%
(CF/34) para 20%, as mesmas estabelecidas para estados e Distrito Federal. Com o advento da
Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB - Lei n° Lei n® 4.024/61), a vinculagao
de recursos da Unido passou de 10% para 12% (art. 92). Os recursos previstos naquela lei
deveriam ser utilizados exclusivamente para as a¢cdes com manutenc¢do e expansao do ensino,
concessao de bolsas de estudo, aperfeicoamento de professores, incentivo a pesquisa, ¢
realizagdo de Congressos e Conferéncias, além de atividades incorridas com a administragao
federal, estadual ou municipal de ensino, incluindo-se também as atividades extracurriculares.
No contexto do regime militar, uma vez mais, os recursos vinculantes para a educacgao
foram suprimidos do texto constitucional. A subsequente Constituicdo da Emenda de 1969,
dificultou ainda mais a cobranga da participagdo da Unido nos esfor¢os da educagdo, ao
limitar a vinculagdo de recursos apenas aos municipios, sendo esta fixada em um minimo de
20% (vinte por cento) da receita tributdria municipal no ensino de primeiro grau. Estas
mudangas se mostraram danosas ao avango da educacdo no pais (SENA, 2002). O autor
exemplifica sua convicgdo mencionando, em primeiro lugar, a evidente desoneracao a Unido e
os demais entes com as a¢des de manutencao do ensino no pais; segundo por onerar ainda
mais a responsabilidade dos municipios, na medida que os forcava a destinar e suportar
sozinhos um percentual maior de recursos para a educagao; terceiro, por reduzir efetivamente
os recursos aplicados na area da educacdo, ainda que diante de anos de crescimento
econdmico expressivo, deixando de direcionar recursos significativos (SENA, 2002, p. 10).
Somente em novembro de 1983, a partir da promulgagdo da Emenda Constitucional n°
24 (EC n°24/83 - Emenda Calmon), a vinculagdo de recursos voltou a ter status
constitucional. Segundo a emenda, a cada ano, a Unido teria que aplicar, no minimo, 13%
(treze por cento), e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios 25% (vinte e cinco por
cento), no minimo, da receita resultante de impostos, na manutencao e desenvolvimento do
ensino. Assim como todas as demais regras de vinculagdo anteriormente previstas nos textos
constitucionais brasileiros, o cumprimento efetivo da destina¢do dos recursos sempre foi um
desafio, j4 que nunca foram cumpridos em esséncia pelos governantes. No caso da Emenda
Calmon, a sua efetiva contribui¢do para o or¢amento deixou de ser alcangada tanto em 1983
quanto em 1984, em razdo da falta de vontade politica do governo em implementa-la e com a
aquiescéncia do congresso nacional, que tinham plena ciéncia dos efeitos danosos que as
limitagdes de recursos para a educagdao provocavam. No orcamento de 1985, por exemplo,
menos de 5% da receita de impostos foram direcionados para a manutencdo e continuidade do

ensino (VELLOSO, 1985).
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Entretanto, os efeitos da EC 24/83, foram sentidos nos anos que seguiram antes da
transicdo democratica. Embora as alocagdes or¢amentarias ndo cumprissem fielmente a
prescrigdo constitucional, ao menos elevaram significativamente os gastos com a manutengao
e desenvolvimento da educacdo. Ainda segundo Velloso (1985), entre 1986 e 1988, estes
gastos alcangaram os patamares de 10,49%, 12,85% e 12,43%, respectivamente, mas ainda
abaixo do que era previsto. As novas perspectivas de avangos na area social, latentes a época
da instalacio da Assembleia Constituinte de 1987, suscitaram muitos debates no
estabelecimento das novas configuracdes do financiamento publico da educacdo, sobretudo
quanto a0 minimo necessario para se garantir o atendimento e a qualidade de ensino frente as
inimeras demandas sociais ¢ fiscais do pais. Todavia, as décadas seguintes mostraram-se
menos traumaticas quanto as convicgdes sobre a necessidade de recursos permanentes para
custear a educa¢do. O novo patamar de discussdes agora avancaria na dire¢cdo de encontrar

solucdes para ampliar os recursos necessarios.

4.2 A politica de financiamento da educac¢io no Brasil pos-CF/1988

A partir da promulgacao da CF/88, o financiamento da educagao brasileira passou por
um novo rearranjo, se ajustando ao novo modelo politico federativo que se impunha. Neste
contexto, a Unido, os Estados e os Municipios passaram a ter obrigagdes competéncias para
legislar sobre o tema educagdo, bem como ofertar € manter o ensino por todo o pais. A nova
organizacao federativa trazida pela nova constituigdo definiu competéncias de natureza
privativa (Artigos 22 e 30), comum (Artigo 23) e concorrente (Artigo 24) para os entes
federados.

Assim, coube a Unido a exclusividade para legislar sobre as diretrizes e bases da
educagdo nacional (Artigo 22). De forma concorrentemente, compete a Unido, aos Estados e
ao Distrito Federal, legislar, de forma suplementar, sobre seus sistemas de ensino (Artigo
24). Por sua vez, a oferta e a manutenc¢do da educagao foi definida como competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Artigo 23), cabendo
prioritariamente aos Estados e Distrito Federal, ofertar ¢ manter o ensino fundamental e o
ensino médio e aos Municipios a educagdo infantil e o ensino fundamental, sendo,ainda,
assegurado a estes ultimos, por meio da LDB (Lei n° 9.394/96), a possibilidade de se optar
por se integrar ao sistema estadual de ensino ou compor com ele um sistema Unico de

educagao basica (CAVALCANTI, 2016).
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A nova versdo da LDB (Lei n°® 9394/96) também ampliou o rol de competéncia
privativas da Unido, determinando novas fun¢des, conforme expresso no art. 9° da lei: a)
elaboracdo do Plano Nacional de Educagdo, em colaboragdo com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios; b) assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento a
escolaridade obrigatdria; ¢) estabelecimento de diretrizes curriculares para a educagdo basica;
d) coleta, analise e disseminacdo de informagdes sobre a educagdo; e) avaliagdo do
rendimento escolar no ensino fundamental, médio e superior, em colaboragdo com os sistemas
de ensino, objetivando a defini¢do de prioridades e a melhoria da qualidade do ensino.

Os recursos financeiros para garantir o funcionamento deste novo arranjo de
responsabilidades no ambito da educagdo publica, ficaram estabelecidos no artigo 212 da
CF/88, sendo duas as principais fontes de recursos: a receita de impostos ¢ a contribui¢ao do
salario-educacdo. Em termo dos impostos, coube a Unido a destinacdo de 18% desta receita
na manuten¢do e desenvolvimento do ensino, descontadas as transferéncias para os Estados e
Municipios. Estados e municipios contribuem com 25%, ja considerando as parcelas de
transferéncias da Unido para Estados e destes para os municipios. Assim, todos os entes
federativos contribuem com um percentual minimo para ofertar e manter o ensino por todo o
pais.

Além da receita oriunda dos impostos, a educacao conta também com os recursos do
Saléario-Educacao, previsto no art. 212, § 5°, da Constitui¢ao Federal, que consiste de uma
contribui¢do social, arrecadada e devida pelas empresas, calculada com base na aliquota de
2,5% (dois e meio por cento) sobre o total de remuneragdes pagas ou creditadas, a qualquer
titulo, aos segurados empregados e ¢ destinado ao financiamento de programas, projetos e
acdes voltados para a educagdo basica publica, sendo 90% do total arrecadado, repartido em
quotas destinadas a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios. A quota federal
correspondente a 1/3 dos recursos gerados em todas as Unidades Federadas e a quota estadual
e municipal, correspondente a 2/3 dos recursos gerados, por Unidade Federada (Estado), o
qual ¢ creditado, mensal e automaticamente, em contas bancéarias especificas das secretarias
de educagdo dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, na propor¢do do numero de
matriculas, para o financiamento de programas, projetos e agdes voltados para a educagdo
basica (art. 212, § 6° da CF).

Apesar da vigéncia da garantia constitucional de ampliagdo de recursos destinados a
educagdo e da contribuigdo do saldrio-educagdo, havia ainda a percepcdo de que os recursos

precisavam de complementa¢do, dada a grande disparidade regional do pais. Gouveia e Sousa
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(2015) acrescentam que o periodo de transi¢do politica representado pela promulgacao da
Constituicao de 1988, também veio acompanhado de muitas discussodes a respeito dos novos
papéis desempenhados por Estados € Municipios no acesso e gestdo dos recursos financeiros
destinados para sustentar as novas demandas sociais represadas por anos de concentragao
politica e escassez de recursos destinados as politicas publicas de cunho social. O retorno das
vinculacdes de recursos destinados a educacdo e o incremento da previsibilidade de recursos
futuros em razdo da estabilidade politica, permitiram o avango das discussdes a respeito do
gerenciamento de recursos ja estabelecidos ou o reconhecimento da necessidade de expansao
desses recursos e o reconhecimento da necessidade de enfrentamento as desigualdades
educacionais brasileiras com investimento publico, abrindo caminho para discussdes sobre do
financiamento da educacdo brasileira através de politicas de fundos para a educacao
(GOUVEIA E SOUZA, 2015).

Neste contexto, surgem as discussdes sobre a organiza¢do de fundos de financiamento
destinados a educacdo. No Brasil, a consolidagdo dessa estratégia de financiamento ocorreu a
partir de 1996, quando a Emenda Constitucional n°14/96 criou o Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef)’. Este
fundo tinha natureza contébil, constituido recursos dos proprios Estados e Municipios,
originarios de fontes ja existentes, acrescidos de uma parcela de recursos novos, originarios da
Unido. As receitas do Fundo eram constituidas de 15% do Fundo de Participacao dos Estados
— FPE; do Fundo de Participa¢dao dos Municipios — FPM; do Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e Servigos — ICMS; e do Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional
as exportacdes — [Plexp. Os valores destinados ao fundo deveriam ser depositados em contas
unicas (cada ente federativo deve ter uma conta) e especificas (conta exclusiva para o
deposito dos recursos) dos estados € dos municipios.

A unido participava complementando recursos de sua cota no fundo aqueles entes que
ndo atingissem um valor minimo de repasse fixado nacionalmente. O célculo para a obtengao
deste valor considerava a previsdao da receita do Fundo e o numero de alunos matriculados no
ano anterior. Entretanto, o aporte da Unido ainda ficava condicionado a correta aplicagao dos
recursos da manutencao e desenvolvimento do ensino, a observancia das diretrizes da carreira

do magistério e ao fornecimento das informagdes do censo escolar anual.

® O Fundo de Manutengio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF) foi instituido pela Emenda Constitucional n° 14, de setembro de 1996, ¢ sua regulamentagdo esta na
Lei 9.424, de 24 de dezembro do mesmo ano, e no Decreto n° 2.264, de junho de 1997. O FUNDEF foi
implantado, nacionalmente, em 1° de janeiro de 1998, quando, a nova sistematica de redistribui¢ao dos recursos
destinados ao Ensino Fundamental passou a vigorar.
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Em termos de vinculagdo de montante, 60% dos recursos vinculados de estados e
municipios deveriam ser destinados para o ensino fundamental; 15% dos fundos de
participacdo de estados e municipios (FPE e PFM), do imposto sobre circulagdo de
mercadorias e servicos (ICMS), bem como os impostos sobre importacdo e exportacdo de
bens (IPI-exp) estavam vinculados ao FUNDEF; 60% dos recursos do fundo eram destinados
ao pagamento de professores.

O FUNDEF ficou vigente entre 1996 e 2006. Neste periodo observou-se um
significativo incremento no volume de matriculados no ensino fundamental (4rea prioritaria
do Fundo). Segundo Cavalcanti (2016), neste intervalo houve uma grande expansdo da oferta
do ensino fundamental sob a responsabilidade dos municipios, com incremento de 64,5% no
volume de matriculas, saindo de 10.921.037 matriculas no ano de 1996 para 17.964.543 no
ano de 2006. Entretanto, este desempenho ndo veio acompanhado de melhorias perceptiveis
na qualidade do ensino.

Farenzena (2001) chegou a antecipar os impactos da limitagdo de atuagdo do Fundo na
qualidade da educagdo. Segundo a autora, a implementacao do Fundo, embora, tenha definido
critérios e sistemadticas da colaboracao intergovernamental no financiamento do ensino
fundamental, deixou de propor referenciais para aumentar o fundo publico da educacdo nas
demais areas. Além disso, ao estabelecer padrdes e critérios nacionais homogéneos de
redistribuicdo de recursos financeiros, impds aos estados e, principalmente, aos municipios,
uma maior contribuicio a manuten¢do ¢ desenvolvimento do ensino fundamental,
desconsiderando as especificidades locais e regionais, com impactos negativos na autonomia
da gestdo e do planejamento da educacao destes entes (FARENZENA, 2001).

Outro aspecto resultante do FUNDEF foi o rapido processo de municipalizacao de
matriculas no ensino fundamental, o que trouxe consigo o comprometimento da qualidade da
oferta, em razdo da expansdo ndo estar vinculada a condi¢des adequadas de ensino, tanto em
termos de infraestrutura das escolas quanto de pessoal docente (CAVALCANTI, 2016).
Gouveia e Sousa (2015) apontaram, por sua vez, que o mecanismo de complementacdo da
Unido, materializado pelo Fundo, foi insuficiente para resolver a desigualdade do padrao de
ensino, mediante a redistribuicdo de recursos, pois as referéncias de gastos na educacdo
estavam em um patamar muito abaixo do que a realidade exigia (GOUVEIA e SOUSA,
2015).

Cury (2018) acrescenta que a priorizagdo do FUNDEF ao ensino fundamental, deixou
em segundo plano politicas de expansdo da educagdo infantil, do ensino médio e das

respectivas modalidades como a Educacao de Jovens e Adultos. Consequentemente, conforme
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aponta Cavalcanti (2016) ao final da vigéncia do Fundo, em 2006, as matriculas na educagao
infantil e no ensino médio representavam, respectivamente, 14,2% ¢ 18,1% do total de
matriculas da educagdo basica. A concentragdo do niimero de alunos por turma, dificuldades
para a regulamentacdo da carreira docente em diversas partes do Brasil, insuficiéncia de
defini¢cdes sobre regime de colaboragdo para a oferta do ensino fundamental também foram
problemas evidenciados ao longo da vigéncia do Fundo (GOUVEIA e SOUSA, 2015).

E vélido mencionar, todavia, que o FUNDEF teve seus aspectos positivos. Esteves
(2007) enfatizou, em sentido mais amplo, que o surgimento do Fundo ampliou o debate sobre
novas alternativas ao financiamento da educagdo. Também apontou como aspecto positivo, a
previsdao da necessidade do controle social para monitorar ¢ controlar a aplica¢ao das verbas,
além da necessidade de valorizar condignamente os profissionais da educagdo. Por sua vez,
Mendes (2009) apresentou como aspectos positivos a elevacdo do grau de escolaridade dos
professores, do aumento da duragdo dos turnos de aula, do total de alunos matriculados e o
numero de professores em atividade.

Ainda que executado em meio a controvérsias, os debates suscitados na vigéncia do
FUNDEEF inerentes a necessidade de maior participagcdo financeira da Unido nos fundos
estaduais e a inclusdo de todas as etapas e modalidades da educagdo basica estiveram
presentes nas discussdes da tramitagdo de novo fundo que veria a seguir: o FUNDEB.

O novo fundo foi aprovado em dezembro de 2006, previsto na Emenda Constitucional
n°® 53/2006, e regulamentado pela Lei n® 11.494/2007. O chamado Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacgao
(Fundeb), embora tenha mantido o desenho institucional de manutenc¢ao de fundos contdbeis
especificos, foram acrescidas uma série de modificagdes. A primeira, relativa a sua duracao,
que passava de dez anos (Fundef) para catorze anos. A segunda foi a ampliacdo do escopo de
atendimento de novas areas da educagdo. Enquanto no FUNDEF era beneficiado apenas o
ensino fundamental, excluindo-se, inclusive, a educagdo de jovens e adultos (EJA) nesta
etapa para o computo dos recursos, no FUNDEB visava alcancar toda a educagdo basica, ou
seja, a educagdo infantil, o ensino fundamental e o ensino médio (TAPOROSKY, 2016).

A terceira estava relacionada ao montante bloqueado e o escopo de impostos
participantes. Pela nova regra estabelecida para o FUNDEB, seriam destinados a
manutengdo e desenvolvimento da educacdo bésica e a remuneracdo condigna dos
trabalhadores da educacdo” (BRASIL, 2007,art. 60) 20% das receitas resultantes da
arrecadacdo: no ambito estadual, do Imposto sobre Transmissdes Causa Mortis e Doacdes

(ITCMD), Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e Imposto sobre
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Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e sobre eventual quota-parte devida aos
estados e Distrito Federal; no ambito municipal sobre a quota-parte a eles devida pela Unido
relativa ao Imposto Territorial Rural (ITR) dos imoveis neles situados, sobre a quota-parte
devida pelos estados relativa ao Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
dos veiculos licenciados em seus territorios e também a quota-parte do Imposto sobre
Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) de transporte interestadual, intermunicipal
e de comunicagdo; sobre o Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e Fundo de
Participacdo dos Estados e Distrito Federal (FPE); sobre 10% do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), que ¢ devido pela Unido aos Estados e Distrito Federal,
proporcionalmente as exportagdes de referidos produtos (BRASIL, 2007, arts. 60, 155, 157,
158, 159).

Segundo Aratjo (2011), a contribui¢do mais relevante, foi a fixagdo da garantia de um
maior aporte de recursos da Unido para a manutenc¢do do novo Fundo, a qual estabelecia que
a partir de 2009 a participagdo da Unido seria equivalente a 10% do montante depositado
pelos Estados e municipios nos fundos estaduais (ARAUJO, 2011).

Ao final de sua vigéncia, em 2020, a primeira versao do Fundeb mantinha acesa as
discussdes sobre a necessidade de se garantir qualidade efetiva ao ensino. Nesse contexto,
estava em evidéncia a questdo do valor minimo aluno/ano, uma vez que 0s recursos
estabelecidos pela Unido para o calculo do Fundo ndo eram suficientes para garantir a
qualidade do ensino (TAPOROSKY, 2016). Afinal de contas, o calculo do valor minimo
por aluno utilizado a época estava condicionado a estimativa de receitas, com possibilidade
de complementagdo da Unido, mas sem nenhuma vinculacdo ao Custo-Aluno-Qualidade
(CAQ) (DAVIES, 2006). Todavia, essa controvérsia foi superada em parte na nova
estrutura¢ao do Fundo, ocorrida em 2020.

O novo Fundeb foi promulgado em 27 de agosto de 2020, pela Emenda Constitucional
n® 108 (BRASIL, 2020). A nova regra encerrou o carater temporario do Fundo, tornando-o
permanente. A emenda também avangou na questdo do Custo aluno Qualidade (CAQ) como
referéncia de alocagdo de recursos. Dentre outras regulagdes, ficou definido o aumento de
recursos por parte da Unido, com a complementagdo de no minimo 23% (vinte e trés por
cento) do total de recursos do fundo, parcelada de forma progressiva em 6 anos, iniciando
com 12% em 2021. Com a nova regra, a complementagdo vai seguir uma nova
parametrizacdo, de carater hibrido (BITTENCOURT, 2022). Ao final da transi¢do, a
complementacdo destinard 10% para os fundos estaduais que ndo alcangarem o minimo do

valor anual por aluno (VAAF); 2,5% para as redes que tiveram melhores desempenhos em
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indicadores educacionais e, no minimo, 10,5% para a rede publica de ensino municipal,
estadual ou distrital, sempre que o valor anual total por aluno (VAAT), ndo alcangar o minimo
definido nacionalmente (BRASIL, 2020).

Outra modificagdo foi que o novo piso de valores destinados ao pagamento de saldrios
dos profissionais do setor educacional passou a ser de 70% dos recursos destinados pela
Unido, frente aos 60% previstos na regra do Fundo anterior, o qual atendia apenas os
professores, ndo aos profissionais da educa¢dao no geral. A nova regra do Fundeb torna
necessaria, ainda, a destinacdo de 15% a despesas de capital, permitindo investimentos em
infra estrutura ¢ melhoria de instalagdes.

A histéria do financiamento da educacdo passa muito pelas discussdes de recursos. O
or¢amento publico, nesse sentido, ¢ elemento fundamental para a compreensao dos limites e
das caréncias de investimentos nas politicas publicas. Na secdo seguinte sera analisada a
estrutura do orcamento destinado a educacdo. Este conhecimento ¢ relevante para a

compreensdo futura da aplicagdo dos recursos das emendas parlamentares orgamentarias.

4.3 A estrutura do orcamento federal da educacao

A aplicagdo dos recursos do or¢amento federal destinados a educacao ¢ definida com a
aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). De posse das previsdes de arrecadagdo de
(impostos e outras receitas estimadas) para o ano corrente, parte-se para a organizagao
estruturada da destinagdo desses recursos. O instrumento que auxilia a compor a relagdo entre
as receitas e as despesas € o orcamento publico. Esse processo se realiza sistematicamente a
cada ano nas a¢des de planejamento de todos os entes federados. No ambito do Orgamento da
Unido, ficam alocados os valores que o Governo Federal pretende gastar com o seu
funcionamento e na execugao das politicas publicas, como a educacao, por exemplo.

A compreensdo da composi¢ao do or¢amento exige o conhecimento de sua estrutura e
sua organizagdo, implementadas por meio de um sistema de classificacdo especifico. Tal
organizacdo, permite que os membros dos poderes publicos, as organizagdes publicas e
privadas e a sociedade em geral tenham acesso a um mesmo conjunto de estruturacdo de
informag¢do, permitindo analises e controles das finangas publicas. Atual organiza¢do das
informagdes contidas no or¢amento publico brasileiro permite a identificacdo de informacgdes
relevantes como: em qual or¢gamento o recurso estd alocado; quem € o responsavel por fazer
0 orcamento; em que areas de despesa a agdo governamental serd realizada; o que se pretende

alcancar com a implementacdo da Politica Publica; o que serd desenvolvido para alcangar o
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objetivo do programa e que ¢ feito; para que ¢ feito; em qual classe de gasto serd realizada a
despesa; de onde virdo os recursos para realizar a despesa; qual o montante alocado, etc..
Estas informagdes sao dispostas em uma estrutura de dados organizada entre blocos e
itens especificos dentro do programa de organiza¢do or¢camentaria. Elas compdem o chamado
programa de trabalho do or¢amento, o qual se subdivide em dois blocos de informacdo: um
qualitativo e outro quantitativo. O quadro 2 abaixo, resume o modelo de organizagao

qualitativa mencionado acima.

Quadro 2 - Organizagdo da programacdao or¢amentdria, segundo o Manual Técnico do
Orgamento.

BLOCO DA ITEM DA PERGUNTA A SER RESPONDIDA
ESTRUTURA ESTRUTURA
Classificagdo por Esfera Em qual orgamento?
Esfera Or¢amentaria

Orgio
Classificagao . el fazer?
Institucional Unidade Quem ¢ o responsavel por fazer?

Orcamentaria
Classificagdo Fungao Em que areas de despesa a acdo governamental sera
Funcional ~ realizada?

Subfuncio
Estrutura Programa O que se pretende alcancar com a implementagdo da
Programatica Politica Publica
Informagdes Acao O que sera desenvolvido para alcangar o objetivo do
Principais da Acao programa

Fonte: Manual Técnico do Orgamento (MTO - 2022)

Em termos de informagdes qualitativas, o programa de trabalho do or¢camento
disponibiliza dados da classificacao da despesa por esfera orcamentaria. Esta informagdo esta
presente na Lei Orgamentdria Anual (LOA) e tem por finalidade identificar se a despesa
pertence ao Orgamento Fiscal (F), da Seguridade Social (S) ou de Investimento das Empresas
Estatais (I), conforme disposto no § 5° do art. 165 da CF. Na LOA, o classificador de esfera ¢
identificado com as letras “F”, “S” ou “I”. Na base de dados do SIOP, o campo destinado a
esfera orcamentaria ¢ composto de dois digitos. Or¢camento Fiscal - F (codigo 10): referente
aos Poderes da Unido, seus fundos, orgaos e entidades da administragcdo direta e indireta,
inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Orgamento da Seguridade
Social - S (codigo 20): abrange todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracao

direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder
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Publico; e Or¢amento de Investimento - I (codigo 30): orcamento das empresas em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.

A classificagdo institucional compreende dois niveis hierdrquicos: 6rgao or¢gamentario
e unidade orcamentdria (UO). Estas ultimas sdo as responsaveis pela realizacdo das agoes.
Estas unidades desempenham o papel de coordenagdo do processo de elaboragdo da proposta
or¢amentaria no seu ambito de atuagdo, integrando e articulando o trabalho das suas unidades
administrativas, tendo em vista a consisténcia da programagao de sua unidade. As UOs sdo
responsdveis pela apresentagdo da programacdo orcamentdria detalhada da despesa por
programa, acdo e subtitulo. Sua atuagdo no processo or¢amentario compreende, dentre outras
acoes: estabelecimento de diretrizes no ambito da UO para elaboracdo da proposta e
alteragdes orcamentarias; formalizagdo, ao orgdo setorial, da proposta de alteracdo da
estrutura programatica sob a responsabilidade de suas unidades administrativas; coordenacao
do processo de atualizacdo e aperfeicoamento das informagdes constantes do cadastro de
acOes orcamentdrias; analise e validagdo das propostas orgamentarias das unidades
administrativas; e consolidagdo e formalizagcdo de sua proposta or¢gamentaria.

Por sua vez, o 6rgdo or¢amentdrio representa um conjunto agrupado de unidades
or¢amentarias. Em termos de classificagdo funcional existe a subdivisao entre fungdes e
subfuncdes. Esta classificacdo identifica as areas em que as despesas sdo realizadas. Cada
atividade, projeto e operagcdo especial esta vinculada a uma funcdo e subfungdo.
Especificamente, a fungdo refere-se a principal area de atuagao do orgao e reflete a sua missao
institucional e a competéncia institucional do o6rgdo (educagdo, por exemplo), mantendo,
assim, associagdo com o nome do respectivo Ministério. Ja a subfuncio representa um nivel
de agregacdo imediatamente inferior a funcdo e esta relacionada a area da despesa na qual a
acdo sera executada, evidenciando a natureza da atuagdo governamental.

A categorizacdo de programa estd associada ao conjunto de agdes (vinculadas a uma
politica publica, via de regra). Estas acdes podem estar vinculadas a recursos orcamentarios e
nao-orcamentarios. Individualmente, cada a¢do pode ser compreendida como produtos (bens
ou servigos) que contribuem para atender ao objetivo de um programa. Incluem-se também no
conceito de acdo as transferéncias obrigatdrias ou voluntérias a outros entes da Federagdo e a
pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios, subveng¢des, auxilios, contribui¢des, entre
outros, e os financiamentos.

Os componentes quantitativos do programa de trabalho do or¢amento podem ser
visualizados no quadro 02 adiante. A categoria econdmica da despesa € classificada em duas

categorias econdmicas: despesas correntes e despesas de capital. As primeiras estdo
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associadas aos gastos de manutencao e funcionamento dos servigos publicos em geral que nao
contribuem, diretamente, para a formag¢do ou aquisi¢do de um bem de capital. Podem ser
subdivididas por natureza de despesas, incluidas, nesta classe, as despesas do tipo a)
investimentos, b) inversdes financeiras e ¢) amortizagao da divida. As despesas correntes, por
sua vez, sdo utilizadas para a formacdo ou aquisicdo de um bem de capital, podendo ser
representadas por execu¢do de obras e compra de instalagdes, equipamentos e titulos
representativos do capital de empresas ou de entidades de qualquer natureza. Em termos de
classificagdo quanto a sua natureza, elas podem ser subdivididas em despesas com a) pessoal

€ encargos sociais, b) juros e encargos da divida e c) outras despesas correntes.

Quadro 3 - Organizacdo quantitativa da programacdo or¢amentaria.

ITEM DA ESTRUTURA PERGUNTA A SER RESPONDIDA

Natureza da Despesa

Categoria Econdmica da Despesa Qual o efeito econdmico da realizacdo da despesa?

Grupo de Natureza de Despesa (GND) Em qual classe de gasto sera realizada a despesa?
Modalidade de Aplicacao De que forma serao aplicados os recursos?

Elemento de Despesa Quais os insumos que se pretende utilizar ou adquirir?
Identificador de Uso (IDUSO) Os recursos sdo destinados para contrapartida?

Fonte dos Recursos De onde virdo os recursos para realizar a despesa?

Identificador de Doacao e de Operacao | A que operacdo de crédito ou doagao os recursos se

de Crédito (IDOC) relacionam?

Identificador de Resultado Primario Qual o efeito da despesa sobre o Resultado Primario da
Uniao?

Dotacio Qual o montante alocado?

Fonte: Manual Técnico do Or¢gamento (MTO - 2022)

A organizagdo do or¢amento por modalidade de aplicagdo dos recursos indica como
eles serdo aplicados. Se mediante transferéncia financeira, inclusive a decorrente de
descentralizagdo or¢amentaria para outros niveis de Governo, seus 6rgaos ou entidades, ou
diretamente para entidades privadas sem fins lucrativos e outras instituigdes; ou, entdo,
diretamente pela unidade detentora do crédito or¢camentario, ou por outro 6rgao ou entidade
no ambito do mesmo nivel de Governo. Quanto ao elemento de despesa, sua identificacao no
or¢amento tem por finalidade definir os objetos de gasto, tais como vencimentos € vantagens

fixas, juros, didrias, material de consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma,
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subvengdes sociais, obras e instalacdes, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizacao e outros que a Administracao Publica utiliza para a consecugao de seus fins.

O efeito pratico desta organicidade de dados ¢ visualizada através do Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢camento (SIOP), o qual consiste em uma ferramenta técnica,
mantida pelo Ministério da Economia, que oferece suporte ao orgamento e ao planejamento
federal. Ele ¢ utilizado em diversos processos, como na elaborag¢do do Plano Plurianual (PPA),
do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) e do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias (PLDO). Nele sdo operacionalizadas as alteragdes orcamentdrias e as emendas
parlamentares. Ocorre também o acompanhamento fisico das ac¢des orcamentérias, o
monitoramento do PPA, entre outros processos. Na esfera federal, o SIOP ¢ utilizado por
servidores que atuam nas areas de planejamento e orgamento. Além disso, o sistema também
fica disponivel ao publico para consultas sobre a execugdo orgamentaria, bem como das
emendas parlamentares. O sistema também permite a comparacdo dessas informacdes com as
de anos anteriores.

Em termos de organizagdo do orcamento federal da educacdo, o principal o6rgao
or¢gamentario ¢ o Ministério da Educagdo. Os dados do SIOP demonstram que o 6rgao possui
sob sua estrutura 151 (cento e cinquenta e uma unidades or¢amentérias (UO’s), representando
10 (dez) grupos distintos. As unidades or¢amentarias centralizadas no MEC sdo responséaveis
pelo atendimento ao 7 (sete) grandes programas or¢amentarios associados ao ministério

(tabela 1).

Tabela 1: Programas or¢amentarios da Educagao sob a gestao do MEC.

Cédigo Programa
Ttem Unidade Or arﬁentério
(SIOP) ¢
| 0032 Programa de Gestdo e Manutengdo do Poder Executivo (responde principalmente
pelos repasses do Fundeb)
b 5011 Educagdo Basica de Qualidade
3 5012 Educac@o Profissional e Tecnologica
4 5013 Educagao Superior - Graduagao, Pos-Graduagao, Ensino, Pesquisa e Extensao
5 5014 Estatisticas e Avaliacdes Institucionais
6 6015 Educacio Infantil
7 6016 Educagdo Especial
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Fonte: SIOP

De acordo com a LOA 2022, estes programas or¢gamentarios atenderam 62 (sessenta e
duas) agdes especificas. O programa 5013 atende um maior nlimero de agdes, em razdo do
maior numero de unidades or¢gamentarias a serem contempladas com os recursos.

As fontes de recursos para atender estas agdes tém origens distintas, desde destinagdes
vinculantes aos entes federados, passando pela contribuicdo de empresas privadas e fundos
especiais de contribuicdo perioddica para politicas ptblicas, incluindo educa¢do. Em termos de
recursos oriundos de vinculagdes obrigatorias, a obrigatoriedade esta prevista no artigo 212 da
Constituicao/88, que impds a Unido a aplicacdo minima de 18% da receita resultante de
arrecadacdo e transferéncia de impostos; 1/3 (um ter¢o) do Saldrio-Educacdo; 75% dos
royalties do petroleo; 50% do Fundo Social do Pré-Sal, além de fontes menores como a
Loteria ¢ Fust (Fundo de Universalizagao dos Servigos de Telecomunicagoes).

A complementagdo de recursos para o orcamento anual da Educagdo conta ainda com
as transferéncias oriundas de fundos especiais de compensacdo: 75% dos royalties do
petrdleo; 50% do Fundo Social (FS)'’; e contribuigdes menores do Fundo de compensagdo
financeira pelo resultado da exploragdo de petrdleo ou gas natural', do Fundo de
Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicag¢des (FUST)'? e da Loteria.

Em termos de participacdo orcamentaria, o FNDE recebeu recursos nominais de
dotagdo inicial na LOA 2022 de R$ 42.3Bi (quarenta ¢ dois bilhdes ¢ trezentos milhdes de
reais). Deste montante, 95% (noventa e cinco por cento) estavam concentrados em apenas
dois programas orgamentarios: Programa de Gestdo e Manuten¢do do Poder Executivo
(c6digo orgamentario de programa 0032) e o Educagdo Basica de Qualidade (codigo
or¢amentario de programa 5011). O primeiro, exclusivamente voltado para atender os

repasses da Unido para o Fundeb, recebeu aportes de R$30Bi (trinta bilhdes de reais), o

1% Instituido pela LEI N° 12.351, DE 22 DE DEZEMBRO DE 2010, que dispde sobre a exploragio e a produgdo
de petréleo, de gas natural e de outros hidrocarbonetos fluidos, sob o regime de partilha de producdo, em éareas
do pré-sal e em areas estratégicas; cria o Fundo Social - FS e dispde sobre sua estrutura e fontes de recursos;
altera dispositivos da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997; ¢ da outras providéncias.

" Recursos destinados de acordo com o art. 8°, §1°, II, da LEI N° 7.990, DE 28 DE DEZEMBRO DE 1989, a
qual instituiu, para os Estados, Distrito Federal e Municipios, compensagdo financeira pelo resultado da
exploragdo de petroleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de gera¢do de energia elétrica, de recursos
minerais em seus respectivos territorios, plataformas continental, mar territorial ou zona econdmica exclusiva, e
da outras providéncias. (Art. 21, XIX da CF)

12 Este fundo foi criado pela Lei Federal n® 9.998 de 17 de agosto de 2000 ¢ prevé que do total dos recursos do
fundo, dezoito por cento, no minimo, serdo aplicados em educacao, para os estabelecimentos publicos de ensino.
(Art. 5°, §2°)
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equivalente a 71% (setenta e um por cento) de todo o recurso sob a gestdo do 6rgdo naquele
ano.

Estes recursos sdo oriundos dos Recursos Primarios de Livre Aplicagdo (codigo
orcamentario de origem - 100), com 40% (quarenta por cento) de particdo na contribuicao
para o programa, decorrente da previsdo de excesso de arrecadacdo, dos repasses do Fundo
Social (FS) do Pré-Sal (codigo orcamentario de origem - 108), com 26% (vinte e seis por
cento) de particdo na contribuicdo para o programa ¢ de Compensagdes Financeiras pela
Producdo de Petréleo, Gas Natural e Outros Hidrocarbonetos Fluidos (c6digo or¢amentério de
origem - 142), cujos recursos contribuiram com 5% (cinco por cento) dos repasses dos
programas para o FUNDEB.

O programa Educacdo Basica de Qualidade recebeu recursos a partir do FNDE da
ordem de R$10,5Bi ( dez bilhdes e meio de reais), segundo a alocacdo nominal na LOA 2021.
As cinco acdes mais significativas representam mais de 94% das transferéncias e sdo

apresentadas na tabela 2.

Tabela 2: priorizagdo de acdes do Programa Orcamentario Educagdo Bésica de Qualidade,
sob a gestdo FNDE.

% das
Origem Caodigo . - transferencia
I > P -D .
tem Recursos da Acdo rograma - escri¢ao totais do
programa
Apoio a Alimentacdo Escolar na o

! 00PT - Educacdo Basica (PNAE) 52,46%

) 0515 - Dinheiro D1ret0~ na Fjs.cola paraa 18,54%
Educacdo Basica

FNDE - PROGRAMA Produgdo, Aquisicdo e Distribuicao de
3 EDUCACAO BASICA 20RQ - Livros e Materiais Didaticos e 14,49%
DE QUALIDADE Pedagogicos para Educacdo Basica

4 0969 - Apoio ao Trans~p0rt§ Escolar na 9.21%
Educacio Basica

5 - Outras 5,30%

Fonte: SIOP

O perfil de alocagdo dos recursos do FNDE nos programas or¢amentarios demonstra
que o Orgdo concentra suas acdes na educagdao basica nos programas destinados a
alimentagdo, transporte escolar, aquisicdo de material didatico e melhoria da infraestrutura
fisica e pedagogica e no refor¢o da autogestao escolar.

Em termos gerais, o or¢amento publico destina recursos para a area da Educagdo,
distinguindo-a em trés grandes dreas (ou subfungdes orcamentarias): educagdo basica,
educacdo superior e ensino profissional. Cada area possui seus programas e projetos, os quais

ficam disponiveis para alocagdo, conforme as orientagdes do Ministério da Educagdo. Tendo
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em vista a importancia da educagdo enquanto politica de Estado, ¢ imperativo que se analise
os principais desafios, notadamente em termos de seu financiamento.

A anélise do orgamento publico da uma boa perspectiva sobre o direcionamento dos
governos quanto as suas politicas publicas. Para melhor compreensdo acerca do
financiamento da educacdo no pais, faz-se necessdrio verificar quais despesas estdo
associadas a execucdo de suas politicas. Nesse sentido, uma breve analise do contexto
or¢amentario do Ministério da Educacdo (MEC) nos ultimos anos, permitira mais adiante
averiguar como as emendas parlamentares interferem nas politicas que ficam explicitas no
orcamento da Educacao.

Os valores referem-se a despesa realizada segundo o critério do valor empenhado ao
final de cada exercicio, corrigidos pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA, referenciados a 2022). Como critério de observagao sao utilizados classificadores de
despesa constantes das leis orcamentarias na definicdo de suas programagoes: subfungdo,
unidade orcamentaria, grupo de natureza de despesa e fonte de recursos. O or¢camento da
Educagao recebe complementacdo da Unido através do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagao
(Fundeb).

Parte dos recursos da Educacdo sdo repassados pela Unido a titulo de complementacao
or¢amentdria ao Fundeb (Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de
Valorizacao dos Profissionais da Educag¢do), que ¢ o principal mecanismo de redistribuigao de
recursos para a educacdo bésica, em especial dos municipios de menor renda. A Unido
complementa, com recursos proprios, o montante recebido por cada municipio através deste
fundo.

Hé4 também destinacdo de or¢amento suplementar através do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), que se da principalmente por meio de transferéncias
(constitucionais, automaticas ou voluntarias) que o Ministério da Educagdo realiza para os
entes, a titulo de assisténcia financeira, conforme determinacao constitucional. Sdo programas
que subsidiam principalmente a alimentacdo e o transporte escolares, o livro didatico e o
custeio basico das escolas. No ambito da educagdo superior, a Unido atua através da sua Rede
Federal de Universidades, dos programas de bolsas de estudo (Prouni) e financiamentos
estudantis (Fies)

A classificagdo da despesa por subfuncao (grafico 1) permite evidenciar a atuagao
governamental, estratificando as agdes especificas, que proporcionam bem ou servigo para

atendimento direto a demandas da sociedade. Dentre estas as subfun¢des, destacam-se aquelas
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voltadas para o ensino superior, a educacdo bdsica (neste estudo foram agrupadas as
subfungdes: educagdo basica, alimentagdo e nutri¢do, educagdo infantil, educagio de jovens e
adultos e transferéncias para educagao bdasica.), o ensino profissional (que atinge educagao

basica e superior) ¢ a assisténcia hospitalar e ambulatorial.

Grifico 1 - Evolugdo dos desembolsos - Or¢gamento Educacao (2020-2021)
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Fonte: Plataforma SIOP.

A educagao basica teve seu apice de gastos em 2012, com cerca de R$ 37,8 bilhdes
corrigidos. Desde entdo os valores mostram-se em declinio. As aplicagdes na educacao basica
em 2021 (RS 29,12 bilhdes) representaram apenas 77% dos gastos de 2012. As subfungdes
vinculadas ao ensino superior e ensino profissional tiveram semelhante involu¢ao. Em 2015 o
ensino superior alcangou o seu apice de gastos com aproximadamente R$40,5 bilhdes. Desde
entdo os gastos vém diminuindo. Os valores de 2021 sdo 28,9% menores que em 2015. O
ensino tecnologico segue a mesma tendéncia do ensino superior. Embora os investimentos e
os gastos tenham aumentando acompanhando a evolucdo fisica da rede em todo o pais,
Entretanto, desde 2014 os valores dos gastos vem em tendéncia negativa.

Assim como o contingenciamento do or¢amento para se adequar as regras da lei de
responsabilidade fiscal impunha cortes consideraveis nas verbas alocadas pelos parlamentares
em suas emendas, a partir de 2016, com a regra imposta pela Emenda Constitucional n°®
95/2016, sobre teto de gastos, percebe-se apenas a manutencdo das despesas de natureza
obrigatdria (pessoal e encargos sociais) em detrimento das despesas de custeio e as de

investimentos, o que vem reduzindo, a partir de 2016, as aplicagdes totais nessas duas

subfuncgoes.
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A subfun¢do assisténcia hospitalar e ambulatorial, vinculada as aplicacdes destinadas
ao ensino nos hospitais universitarios, mostra-se em continuo crescimento, especialmente a
partir de 2009, sobretudo pelo impacto das despesas de pessoal nessa subfungdo, que
representam cerca de 72% das aplicagdes totais. Essas aplicagdes foram incrementadas com a
criacdo da Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares (EBSERH), em 2011, empresa
publica responsavel pelo gerenciamento dos hospitais universitarios. Em 2021, as despesas da
EBSERH representaram 43% das aplicagdes na subfuncdo assisténcia hospitalar e
ambulatorial (EBSERH - Relatério Gerencial online).

As unidades or¢amentarias (UQO) refletem a estrutura organizacional e administrativa
do Ministério da Educag¢do. Nelas sdo consignadas as dotacdes orcamentarias, sendo
responsaveis pela execucao das correspondentes categorias de programacao. O MEC possui
151 unidades or¢camentarias. O grafico 2 abaixo apresenta alocacdo dos recursos por tipo de
unidade orcamentaria no ambito do Ministério da Educagdo. Segundo os dados, os maiores
or¢amentos sao de unidades responsaveis pela gestdo e implantacdo das politicas educacionais
(FNDE, Capes, EBSERH"). Os grupos de unidades orgamentarias consolidam os or¢gamentos
conforme suas atribuicoes e estruturas.

Grafico 2 - Alocacdo de recursos orcamentarios por grupos de unidades orcamentérias -
MEC
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Fonte: Plataforma SIOP.

Os orcamentos das instituicdes federais de ensino superior (IFES), dos institutos
federais de educacdo profissional e tecnoldgica (Ifet) e dos Hospitais Universitarios (HU) com

a EBSERH podem ser analisados em conjunto. Para fins comparativos, agrupamos os

'3 A EBSERH recebe recursos para manter as estruturas dos hospitais e clinicas destinadas ao ensino superior nas
areas médicas.
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or¢amentos da administracdo direta do MEC e das demais unidades. Foram classificadas
como Ifes as UO que executam precipuamente acdes destinadas ao ensino superior, € coOmo
Ifet, as destinadas ao ensino profissional, segundo classificacao pela subfungdo. As unidades
or¢amentarias, uma vez correspondentes a estrutura administrativa do ministério, realizam
despesas relativas a diversas subfun¢des, mesmo as nao finalisticas, a exemplo da
administracdo geral e previdéncia do regime estatutario.

Dentro do periodo de analise deste estudo (2015-2021), ¢ importante citar que a
promulgacdo da Emenda Constitucional 95 (EC 95/2016), que pos fim a vinculacdo das
receitas da educacdo como originalmente previsto na Constituicdo. De acordo com a nova
emenda, os limites de despesas primarias possiveis de serem gastas serdo equivalentes aquelas
gastas no ano fiscal anterior, corrigidos pela inflagdo do periodo, com base no Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Com a nova regra, se estabeleceu um novo minimo para os gastos da Unido com a
Educacao, mantendo-se os gastos da Unido no patamar de 18% das receitas de impostos de
2017 reajustados pela inflagdo. Na pratica, o piso do gasto federal real com educagdo ficaria
congelado no patamar de 2017 (ROSSI et al, 2019).

O contexto de recessdo econdmica vivenciado no pais entre 2013 e 2016 reacendeu de
forma mais contundente o debate sobre o controle dos gastos publicos. Este cenario motivou o
surgimento de projetos resultaram na aprovagdo da Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016,
que institui um Novo Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social
da Unido. O novo regime impds um teto de gastos para o governo federal, com previsdo para
vigorar por vinte anos, a partir de 2016, podendo ser revisado ap6s 10 anos. O teto de gastos
publicos impde a corre¢do das despesas do governo federal pela inflagdo observada nos
ultimos doze meses até o més de junho do ano anterior.

A Emenda Constitucional n® 95/2016 alterou o Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT), para instituir Novo Regime Fiscal, que vigorard por vinte exercicios
financeiros, de modo a fixar limite individualizado para a despesa primaria total do Poder
Executivo, do Poder Judiciario, do Poder Legislativo, inclusive o Tribunal de Contas da
Unido, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido.

Cada limite equivalera, em cada exercicio, a partir de 2017, a despesa primaria
realizada no exercicio de 2016, corrigida pela variagdo do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), publicado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), para o periodo de janeiro a dezembro do exercicio imediatamente anterior. Na

pratica, o pais vive um periodo com baixa capacidade de realizar investimentos publicos.
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Apesar dos avangos, dada sua importancia estratégica e considerado o atraso historico em sua
oferta pelo Estado, a area educacional carece ainda de elevados incrementos de recursos com
vistas ao acesso ¢ a garantia do padrao de qualidade em todos os niveis de ensino.

Assim, o Novo Regime Fiscal estabelecido pela EC n°® 95/2016 compromete as
politicas educacionais previstas na Constituigdo ¢ pde em risco os avangos das ultimas
décadas na area educacional. A educagdo impacta o crescimento econdmico. Nos ultimos
anos, evidenciou-se a necessidade de melhorar a qualificagdo da forga de trabalho do pais, sob
pena de estagnacdo de sua capacidade produtiva. Nesse aspecto, o Novo Regime Fiscal criou
um paradoxo: recolocar a economia em trajetdria de crescimento, com geracdo de renda e
empregos, ainda que prejudique a formagdo e a qualificacdo da atual populagdo estudantil,
que correspondera a populacao economicamente ativa das proximas décadas.

Nesse cenario de restrigdes or¢amentarias, os recursos oriundos das emendas,
notadamente em funcdo do carater impositivo das emendas individuais e de bancada, e das
elevadas quantias destinadas as emendas de relator geral, permitiram que as emendas
alcancassem maior participacdo nas despesas discriciondrias do or¢gamento, disponibilizando
ao Legislativo com maior quantidade de recursos em maos e, por consequéncia, cada vez
menos poder de investimento ao Executivo (MENDES, 2022). Dados obtidos junto ao Portal
da Transparéncia e apresentados na tabela 3, demonstram que a area de Educacdo tem
recebido recursos de emendas de maneira recorrente, embora ndo seja a area mais
contemplada.

Tabela 3: Segmenta¢do das alocacdes das emendas por fun¢do orgamentéria entre 2018 e
2021.

FUNCAO 2018 2019 2020 2021
SAUDE 46,27% 49,51% 33,95% 47,31%
EDUCACAO 5,43% 9,81% 8,55% 4,31%
URBANISMO 17,54% 14,12% 19,47% 24,39%
AGRICULTURA 5,83% 4,81% 0,00% 5,14%
SEGURANCA PUBLICA 0,00% 5,16% 9,22% 0,00%
TRANSPORTE 8,39% 0,00% 5,33% 0,00%
OUTROS 16,54% 16,58% 23,48% 18,85%

Fonte: Portal da Transparéncia.
O MEC tem se ajustado a essa nova realidade, regulamentando as alocag¢des de
recursos oriundos das emendas em seus programas, seja através da possibilidade de

transferéncias diretas para as unidades org¢amentarias independentes (Universidades,
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Fundacdes universitarias e Institutos Federais). No FNDE, algumas resolugdes tém fixado
procedimentos para a utilizacdo de recursos de emendas parlamentares individuais e de
bancadas em despesas de custeio para municipios e secretarias estaduais de educacao. Como
exemplo, a Resolugdo CD/FNDE n° 2, de 5 de marco de 2009, que estabeleceu as normas para
os Municipios, Estados e o Distrito Federal aderirem ao Programa Caminho da Escola para
pleitear a aquisi¢do de Onibus e embarcacdes para o transporte escolar, ja considerando
possibilidade a transferéncia de recursos financeiros do programa através de emendas
parlamentares.

Em 2013, o MEC/FNDE publicaram o Manual Técnico para preenchimento do Simec
exclusivo para Constru¢do de escolas de Educacdo Infantil com recursos oriundos de
Emendas Parlamentares. Pela regra estabelecida, caberia ao Parlamentar a indicacdo do
beneficiario final. A partir de 2017, o FNDE passou a direcionar recursos da assisténcia
financeira da Unido e do or¢camento da educagdo superior para emendas parlamentares. A
Cartilha de Orientagdes de 2017 identificou programas do MEC para emendas relacionadas a
educagdo basica, educagdo profissional e tecnologica e ensino superior, priorizando as agdes
relativas a obras e infraestrutura. Em 2018, o FNDE publicou um Manual do PAR especifico
para Emendas Parlamentares, associando a politica de assisténcia financeira da Unido
inteiramente as emendas (UFMA 2022).

Diante deste cenario, ndo ha duvidas sobre o crescente papel das emendas no
or¢amento da educagdo, o que merece investigacdes cientificas acerca do lugar que tais
recursos ocupam na politica de financiamento educacional no pais. A partir da préxima secao,

vamos avaliar de que modo isso acontece.
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5 EMENDAS PARLAMENTARES NO ORCAMENTO PUBLICO DA EDUCACAO
NO PERIiODO DE 2015 A 2021.

O estudo das emendas parlamentares orcamentarias destinadas a Educagdo e suas
implicagdes para o or¢camento publico exige a prospec¢do de dados relativos ao historico do
orcamento da educagdo no Brasil, bem como o detalhamento das alocacdes de emendas
parlamentares ao longo dos ciclos orcamentarios do periodo em analise. Nesse sentido, esta
secdo se propoe a identificar os recursos de emendas parlamentares no or¢amento publico de
sorte a subsidiar os objetivos do estudo.

Assim, através das alocagdes das emendas ¢ possivel identificar elementos
potencializadores ou comprometedores de sua configuragdo como mecanismo de
financiamento da politica publica de educagao; a composicao das transferéncias composi¢ao
realizadas por meio de emendas parlamentares orgamentarias para a educagao no periodo de
2015 a 2021, bem como os elementos que evidenciem o papel que as emendas parlamentares
or¢amentarias vém assumindo no or¢gamento da educagdo publica e suas implicagdes para essa
politica, tendo em vista seu carater social e publico.

A se¢do estd organizada em trés partes. A primeira busca identificar a organizag¢ao do
orcamento da educagdo, fornecendo as bases para a identificagdo das varidveis de pesquisa
dos dados relativos as emendas destinadas a educacdo. Na secao seguinte sdo apresentados os
dados encontrados na prospeccao e na tabulacao dos dados. Por fim, a terceira parte identifica
os elementos que viabilizam a andlise do papel das emendas no financiamento publico da

Educag¢ao no Brasil.
5.1 As emendas parlamentares no contexto do orcamento publico da educacio

Em termos gerais, o or¢amento publico destina recursos para a area da Educagdo,
distinguindo-a em 6 (seis) subcategorias orcamentarias: o Ensino Profissional, o Ensino
Superior, a Educagdo Infantil, a Educacdo de Jovens e Adultos, a educacido basica e as
transferéncias para a educagdo basica'®. Cada subcategoria possui a¢des or¢amentarias
especificas que, em tese, representam as agcdes mais relevantes e necessarias identificadas pelo
Poder Executivo para manter e desenvolver seus programas alinhados com sua politica de

governo.

'* As transferéncias destinadas para Educagdo Infantil, Educagdo de Jovens e Adultos, Educagdo Basica e as
Transferéncias para a Educagdo Basica, devem ser consideradas como transferéncias para a Educagdo Basica
com um todo, conforme estabelecido na LDB. Esta subdivisdo apenas atende as especificidades da organizacao
orcamentaria do governo federal.
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Os recursos disponibilizados aos parlamentares podem ser transferidos para cada uma
destas a¢des, de maneira livre por cada parlamentar. Todavia, o MEC mantém em sua agenda
politica o acompanhamento muito proximo aos parlamentares, divulgando suas agdes mais
relevantes diretamente a cada parlamentar. Através desta estratégia, o Ministério facilita a
destinagdo dos recursos das emendas de maneira mais alinhada aos seus objetivos.

Os recursos destinados ao Ensino Superior ¢ ao Ensino Técnico e Tecnologico vao
diretamente para a conta das unidades or¢camentérias responsaveis por desenvolver o ensino
em cada unidade da federacao. Cabe a elas administrar os recursos dentro dos limites técnicos
e normativos, aos quais as emendas estdo submetidas. Essa dindmica de transferéncia de
recursos para as unidades de ensino superior e do ensino tecnoldgico federal apresenta, a
principio, certa relevancia estratégica para o orcamento dessas unidades de ensino. Ocorre
que o cenario de disponibilidade orcamentario certa vem sendo marcado por uma forte
reducdo de recursos.

Segundo Dutra e Brisolla (2020), a rede federal de ensino tecnoldgico sofreu com
cortes expressivos a partir de 2017, com cortes de 20%, predominantemente nos servigcos
terceirizados, que garantem a limpeza, manutengdo e seguranga dessas unidades. Os autores
acrescentam que o impacto dos cortes or¢amentarios atingem também as verbas destinadas as
agoes de investimento, dificultando nao sé as agdes de manutencao, como também o controle,
a ampliacdo de espacos, laboratorios e a aquisi¢dao de equipamentos.

Essas limitagdes alcangam também os servidores e os proprios discentes. Os
servidores tém vivenciado uma forte defasagem de seus saldrios, diante da auséncia de
aumentos por parte do governo federal. Por sua vez, os discentes sofrem ainda com desafios
adicionais para permanecer nas universidades e nos institutos federais em razdo dos
retrocessos na implementacdo de programas da assisténcia estudantil que beneficiam,
particularmente os estudantes socioeconomicamente vulnerdveis com programas de
assisténcia para alimentagdo, moradia estudantil e bolsas de estudo (SANTOS et al, 2021).

Para atender a Educagdo Tecnoldgica e Profissional, as emendas podem beneficiar 38
Institutos Federais, 2 (dois) Centros Federais de Educacao Tecnologica (CEFETs) e o Colégio
Pedro 11, totalizando 41 institui¢des. As principais agdes neste segmento se concentram em 5
(cinco) grandes grupos: Reestruturacdo e Modernizagdao das Instituigdes da Rede Federal, o
Funcionamento das Instituicoes Federais, Assisténcia aos Estudantes das Institui¢oes,
Fomento as Ag¢des de Pesquisa, Extensdo e Inovagcdo e Fomento ao Desenvolvimento e

Modernizagao dos Sistemas de Ensino.
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De acordo com a mais recente cartilha orientativa de emendas parlamentares
desenvolvida pelo MEC, os recursos alocados pelos parlamentares para a Educagdo
Profissional podem ser destinados diretamente para uma institui¢do especifica ou através do
MEC. Nesta segunda opg¢do, o parlamentar pode alocar recursos beneficiando mais de uma
instituicdo da Rede Federal em um estado ou em estados diferentes. Os recursos destinados a
estas agdes podem ser enquadradas tanto como investimento como custeio, a depender a
especificidade de cada projeto beneficiado (BRASIL, 2023).

No ambito da educacdo basica, as emendas parlamentares sdo executadas, em sua
maioria, em atendimento a secretarias municipais e estaduais de educagdo. Os recursos sao
transferidos aos destinatarios finais através de convénios e transferéncias diretas, desde que as
emendas passem pelos critérios internos de aprovacao e que os destinatarios finais cumpram
as exigéncias dos 6rgdos intermediarios da gestdo dos recursos.

A operacionalizagdo dessa execucdo se dé, principalmente, por meio do Plano de
Agdes Articuladas (PAR)". O PAR ¢é uma estratégia de assisténcia técnica e financeira que
oferece aos entes federados um instrumento de diagndstico e planejamento de politica
educacional, concebido para estruturar e gerenciar metas definidas de forma estratégica,
contribuindo para a constru¢cdo de um sistema nacional de educagdo, a0 mesmo tempo em que
confere uniformidade nas transferéncias de recursos aos entes publicos para ampliar a
eficiéncia, a eficacia e a transparéncia no uso dos recursos.

Atualmente, a operacionalizacdo do PAR ocorre de forma totalmente informatizada,
por meio do Sistema Integrado de Monitoramento Execugdo e Controle do MEC (SIMEC)',
através do qual o parlamentar ou sua assessoria solicitam acesso e vinculam as entidades que
desejam destinar os recursos. Ao elaborar uma emenda destinada a secretarias estaduais de
educagdo ou municipios, o parlamentar deve, portanto, articular-se com o ente beneficiario
para que a demanda (iniciativa) esteja devidamente cadastrada no PAR, no ano da execugao
do recurso, de forma que o valor da emenda possa ser vinculado a essa demanda.

Uma questdo relevante neste ponto, ¢ que, nem sempre, esta articulacdo se da com a
participagdo dos técnicos e analistas da area beneficiada. Ela fica restrita ao parlamentar e ao
prefeito. Assim, os recursos, embora percorrem o caminho de técnico burocratico devido, os

recursos transferidos perdem a capacidade plena de atender a um demanda local relevante,

15 Sua regulamentagdo é dada pela Resolugdio MEC/FNDE N° 4, DE 4 DE MAIO DE 2020. Acesso pelo link:
https://www.fnde.gov.br/index.php/centrais-de-conteudos/publicacoes/category/100-resolucoes?download=1384
8:resolucao-n°-04,-de-04-de-maio-de-2020

!¢ Disponivel em:_http://simec.mec.gov.br/login.php.
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prejudicando o carater publico do recurso, uma vez que seu proveito efetivo fica restrito aos
interesses politicos e particularistas dos entes envolvidos.

A Resolugdo MEC/FNDE N° 4, DE 4 DE MAIO DE 2020 estabelece os critérios para
0 apoio técnico e financeiro do Plano de A¢des Articuladas — PAR. O documento estabelece
25 (vinte e cinco) agdes orcamentarias. Deste total, 13 (treze) sdo classificadas como despesas
correntes ¢ 12 (doze) sdo classificadas como investimentos. Em termos de objeto, 4 (quatro)
acoOes se destinam a financiar a formagdo e qualificacdo de pessoal, 1(uma) esta formulada
para realizar eventos de Educacgdo, 7 (sete) se destinam a aquisi¢do de material, 2(duas) a
compra de mobiliario, 3 (trés) a realizagdo de obras e 4 (quatro) sdo destinadas a aquisi¢cdo de
veiculos e 4 (quatro) destinadas a aquisi¢ao de equipamentos.

A destinagdo de recursos do orcamento publico oriundos de emendas parlamentares na
educagdo basica se alinha, em tese, as necessidades das secretarias municipais e estaduais de
educagdo, a partir das diretrizes previstas no Plano de Ag¢des Articuladas (PAR). Os critérios
de controle técnico e financeiro, favorecem o uso mais racional e eficiente dos recursos das
emendas. Desse modo, as destinacdes destes recursos ficam menos propensas a serem
utilizadas em demandas menos significativas e representativas das necessidades reais de cada
municipio, contribuindo para aumentar a eficiéncia, eficdcia e transparéncia no uso desses
recursos. Ademais, esta regra de alocagdo também impede a destinagdo direta de recursos,
diminuindo a intermediagado direta de recursos entre parlamentares e politicos locais.

Contudo, vale lembrar que a transferéncia de recursos para uma ag¢ao mapeada no
plano ndo necessariamente representa a real demanda local. Como visto nas se¢des anteriores,
a alocacdo de recursos por meio de emendas parlamentares pode ser influenciada por
interesses politicos e eleitorais, o que pode levar a uma distribui¢do nao uniforme de recursos
e favorecimento de determinadas regides ou grupos. Além disso, se nao houver um
alinhamento adequado entre as emendas e as prioridades do PAR, os recursos podem ser
direcionados para agdes que ndo contribuem de maneira eficaz para a melhoria da qualidade
da educacao no ambito do ente federativo local.

Um segundo aspecto relevante sobre a alocagdo das emendas ¢ seu aspecto politico.
Ainda que as transferéncias sejam destinadas por meio de programas especificos pré-definidos
no or¢camento federal, o simples ato de alocar o recurso ja concede ao parlamentar o aumento
de capital politico na regido a ser beneficiada com os recursos, uma vez que a
responsabilidade pela execucdo dos recursos nao ¢ do parlamentar. Assim, mesmo diante da
maior regulagdo das transferéncias de carater voluntario, os parlamentares ndo sdo impactados

na relagdo com suas bases eleitorais, ja que o maior controle da execucdo das verbas apenas
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representa uma adequagdo técnica, sem eliminar a intermediagdo do parlamentar com seus
apoiadores locais (FARAZENDA, 2013).

Por sua vez, o fomento as acdes da Educagdao Superior se alinham aquelas previstas
para o Ensino Tecnoldgico. O MEC disponibiliza ao parlamentar a possibilidade alocar
recursos em 5 (cinco) grandes areas voltadas ao ensino geral: Ampliacdo e Reestruturacao de
Institui¢des Militares de Ensino Superior; Expansdo, Reestruturacdo ¢ Modernizagdo das
Instituigdes Federais de Ensino Superior; Funcionamento das Instituigdes Federais de Ensino
Superior Federais de Ensino Superior Federais de Ensino Supe; Assisténcia ao Estudante das
Institui¢des Federais de Ensino Superior; Fomento as A¢des de Graduagdo, Pos-Graduagao,
Ensino, Pesquisa ¢ Extensdo. Entretanto, a Educacdo Superior também assiste a rede publica
de Hospitais Universitarios Federais (HUFs).

Para este grupo de entidades, estdo disponiveis ao parlamentar acdes de
Reestruturagdo e Modernizacdo dos Hospitais, Adequacdo e Modernizagdo dos Hospitais
Universitarios Federais e Funcionamento dos Hospitais Universitarios Federais. De acordo
com Secretaria de Planejamento e¢ Org¢amento do MEC, até¢ 2020, a Educagdao Superior
consistia de um universo de 68 universidades e fundagdes. Outros 40 hospitais universitarios
eram administrados pela Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares e somente trés
entidades publicas com administragdo independente (EBSERH/2020).

No topico seguinte sdo apresentados os dados obtidos, a partir do Orgamento Publico
da Unido, a partir dos quais ¢ possivel identificar o perfil de alocagdo dos recursos das
emendas , considerando a estrutura orcamentdria definida para atender os objetivos da

Educagao publica no pais.

5.2 Perfil e destino dos recursos oriundos de emendas parlamentares para a educacio

Os dados apresentados neste topico identificam volumes or¢amentarios e as
distribuicdes das emendas destinadas a Educagdo nas diversas agdes orcamentarias passiveis
de destinagdo de recursos dentro do or¢amento publico. A partir destes dados é possivel
avaliar de que maneira os recursos das emendas contribuiram para o financiamento da
educagao no periodo de 2015 a 2021. Os dados de analise foram coletados nas Plataformas
SIOP, SIGA Brasil, bem como nas Leis Or¢amentarias Anuais do periodo em andlise.

Ao longo das ultimas duas décadas, o montante orcamentario destinado
individualmente a cada parlamentar mais que triplicou. Conforme observado no grafico 3
abaixo, em 2000, um parlamentar poderia alocar aproximadamente R$5 milhdes de reais no

orcamento. Em 2022, o valor disponivel a cada parlamentar era de R$17,6 milhdes de reais.


http://portal.mec.gov.br/ebserh--empresa-brasileira-de-servicos-hospitalares
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Certamente sdo valores expressivos com potencial significativo de influenciar o destino de
muitos programas e obras. O aumento dos valores estd muito influenciado pelo acréscimo de
estimativa de receitas ocorrido a partir 2006'7, uma vez que a parcela de recursos disponiveis
aos parlamentares ¢ obtida a partir da arrecadagdo prevista para cada ciclo orgamentario. A
partir de 2015 os valores passaram a receber a influéncia da EC n° 86/2015 que concedeu as
emendas individuais o carater impositivo.

Grifico 3 - Evolucdo da cota parte das emendas orgamentérias individuais (2000 a 2022 -

Valores deflacionados - IPCA)
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados extraidos das Leis Ur¢amentarias Anuais do periodo.

Por sua vez, o total de emendas tem se mantido estavel ao longo dos ultimos anos.
Entre 2015 e 2022, a média de emendas or¢amentarias inseridas no Or¢camento Publico anual
foi de 8000 (oito mil) emendas. Contudo, observa-se um acréscimo expressivo do montante
disponibilizado aos parlamentares. Os dados disponibilizados no grafico 4 demonstram que
no ciclo orcamentario de 2022 tais valores alcangaram a cifra de R$ 33,8 bilhdes de reais..

Desde 2020, o montante total de recursos disponiveis aos parlamentares duplicou, em
razao do aumento dos recursos alocados por meio das defini¢des do Relator da Comissao
Mista do Orgcamento (CMO). Este padrdo chamou muito atencdo, em razdo de o montante
disponibilizado ao relator ser o mesmo que aquele destinado a todos os demais parlamentares.
Além disso, no ciclo or¢amentario de 2020, aproximadamente R$18,8 bilhdes de reais, a
valores da época, foram especificamente destinados as emendas do relator.

Por essa dindmica, o relator geral destinava, a seu critério, mais recursos do que todos

os outros parlamentares e bancadas. O valor dobrou o volume nominal de recurso de todas as

'7 Dados do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) demonstram que, entre 2006 e 2011, o Brasil
alcancou indices de crescimento médio do PIB acima de 3%.
Dados do IPEADATA. disponivel em:http://www.ipeadata.gov.br/exibeserie.aspx?serid=38414.
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emendas parlamentares do ano anterior. Apesar de dispor de valores muitos expressivos, a
grande controvérsia dessas emendas girava em torno do desconhecimento de quais
parlamentares faziam as solicitagdes de recursos junto ao relator, além de nao existirem

critérios objetivos e transparentes para a realizacdo dessas despesas.

Grafico 4 - Quantidade anual de emendas parlamentares e valor total autorizado no
or¢amento publico no periodo 2015 a 2022.
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados extraidos das Leis Or¢amentarias Anuais do periodo.

Em dezembro de 2022, o STF (Supremo Tribunal Federal) considerou a pratica
incompativel com a ordem constitucional brasileira'®. Na decisdo, a Corte definiu que as
emendas do relator-geral devem se destinar, exclusivamente, a correcdo de erros e omissdes
no Orcamento Publico e cancelou o carater impositivo das emendas do relator. Ainda em
dezembro de 2022, o Congresso se ajustou a esta decisdo através da Resolugdo n° 1/2022 do
Congresso Nacional. Segundo as novas diretrizes, o Relator-Geral pode fazer indicagdes para
a execucdo de programacdes especificas relacionadas ao orcamento, desde que essas
indicagdes sejam cadastradas por parlamentares e possam ser justificadas com base em
demandas apresentadas por agentes publicos ou representantes da sociedade civil, além de
publicizadas pela Comissao Mista de Or¢gamento (CMO) e encaminhadas ao Poder Executivo.
Pelo menos 50% (cinquenta por cento) das indicagdes realizadas pelo Relator-Geral deverdo

ser executadas em agdes e servigos publicos de satude, educagdo e de assisténcia social.

'8 Em dezembro de 2022, o STF julgou as A¢des de Descumprimento de Preceitos Fundamentais (ADPF) n° 850,
851, 854 ¢ 1014.
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Além disso, o Relator-Geral tem que fazer as alocagdes respeitando proporgdes
especificas: Até 5% das indicagdes podem ser conjuntas entre o Relator-Geral e o Presidente
da CMO. Até 7,5% podem ser provenientes de indicagdes da Comissao Diretora do Senado
Federal, formalizadas pelo seu Presidente. Outros 7,5% podem ser provenientes de indicagdes
da Comissdo Diretora da Camara dos Deputados, formalizadas pelo seu Presidente. Até
23,33% podem ser provenientes de indicagdes cadastradas pelos senadores, levando em
consideragdo a proporcao partidaria e com o lider do partido formalizando ao Relator-Geral.
E, finalmente, até 56,66% podem ser provenientes de indicacdes cadastradas pelos deputados,
levando em consideracdo a proporcdo partidaria e com o lider do partido formalizando ao
Relator-Geral (CONGRESSO NACIONAL, 2022).

Apesar de toda repercussdo, as emendas de relator ndo foram responsaveis,
exclusivamente pelo aumento expressivo de emendas. Como mencionado na segunda secao,
ao menos trés outros eventos contribuiram para este padrdo. Entre 2015 e 2019, a
promulgacdo das Emendas Constitucionais EC n°® 86/2015, EC n° 100/2019) e EC n°
105/2019, consolidou a regra da impositividade das emendas individuais e das bancadas
estaduais, bem como criou as transferéncias especiais, que permitem a destinacao de recursos
diretamente para a conta dos estados e municipios, sem necessidade de convénios, ou um
programa de trabalho acordado com o governo federal. Assim, os recursos saem direto do
Tesouro para o caixa do municipio, sem passar pelos critérios técnicos mais rigorosos.

Esta nova modalidade de transferéncia teve um impacto significativo no
comportamento dos parlamentares. Para compreender este efeito, ¢ importante salientar que
até a entrada em vigor do EC n°105/19, as transferéncias dos recursos das emendas para os
entes federados se davam mediante a celebragdo de convénios e contratos de repasse
(administrados pela Caixa Economica Federal- CEF). Estes instrumentos administrativos
estdo regulamentados atualmente pela Portaria Interministerial CGU/MF/MP n° 424, de 30 de
dezembro de 2016 e ensejam um rito de preparagdo, execucgdo, controle e fiscalizagdo muito
criticado pelos parlamentares. Dentre as principais reclamagdes estavam o alto custo inicial
dos municipios para preparar projetos basicos de engenharia, as taxas de intermediacao
cobradas pela Caixa Economica Federal (CEF) e a demora na aprovagdo de projetos e
liberagio de pagamentos dos repasses (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2021).

O novo mecanismo tem suscitado muita controvérsia, especialmente quanto a
sistematica da transferéncia, que retira da Unido a competéncia de acompanhar e fiscalizar a
aplica¢do desses dinheiros transferidos (CHAVES, 2020). Contudo, tem sido cada vez mais

utilizado pelos parlamentares como instrumento de alocag¢do de recursos de suas emendas. A
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tabela 4 destaca a evolucdo das transferéncias especiais dentro do conjunto das emendas
individuais e ilustra bem a mudanga no comportamento dos parlamentares na op¢ao escolhida
para transferir recursos por meio das emendas. Em 2020, os parlamentares destinaram, em
valores nominais, R$649,3 Milhdes em recursos via transferéncias especiais. No ciclo

orcamentario de 2022, este valor saltou para R$3,2 bilhdes.

Tabela 4 - Quantidade e valores de emendas parlamentares alocadas na modalidade de
transferéncia direta em relagdo ao total de emendas no periodo de 2020 a 2022.

Emendas Individuais 2020 2021 2022
Recursos para Emendas(RS$) 9.468.453.810 9.670.235.419 10.930.461.537
Quota parlamentar (R$) 15.940.454 16.279.986 18.401.475
Total Emendas 8.170 6.618 6.088
N° beneficidrios indicados 28.333 27.653 17.847
Recursos transferéncia especial 621.218.088 2.045.070.122 3.279.505.637
Emendas por transferéncia especial 214 636 850
Participacdo - transf. Especiais 6,6% 21,1% 30%
Recursos para Educagdo (R$) 581.598.659 315.516.734 303.949.245

Fonte: Plataformas SIOP e SIGA Brasil.

Este padrao sugere que os protocolos de verificacdo utilizados para as emendas ndo
sao bem recebidos pelos parlamentares. O rito utilizado para a liberacao e o processamento
dos pagamentos no destinatario final ¢ prolongado e tem filtros de controle realizados por
terceiros. No caso de emendas destinadas a Educagdo, tanto o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) quanto a Caixa Econdmica Federal, estabelecem
etapas de verificagdo da aplicagdo dos recursos e o recurso financeiro acaba sendo
desembolsado em etapas, o que implica em um esfor¢o de gerenciamento por parte dos
beneficidrios muito maior e que nem sempre permite que os recursos, de fato sejam, aplicados
integralmente.

A expertise para gerir recursos seguindo um modelo de gerenciamento de projetos ¢é
um esforco adicional para os pequenos municipios, dado que requer recursos humanos com
conhecimentos adequados € uma minima estrutura de controle do avango e da qualidade dos
servigos executados, o que nem sempre ¢ garantido pelos municipios, j4 que os recursos
destinados pelas emendas ndo podem absorver este tipo de custo, que fica integralmente

repassado a gestao do ente beneficiado.
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Percebe-se a predominancia do uso da modalidade tipo transferéncia direta como
aquela mais presente nas alocagdes das emendas, seguida da modalidade transferéncia a
municipios, sendo a modalidade de transferéncia aos Estados e ao DF a menos representativa.
Este padrao esta alinhado com a destinagdo do volume de recursos destinados diretamente
para universidades e/ou fundagdes, bem como aos Institutos Federais, as quais constituem-se
em unidades orcamentarias proprias, o que favorece a alocagdo diretamente nas contas
or¢amentarias deste entes. Ja a destinagcdo para estados e municipios representa as alocagdes
de emendas individuais ou de bancada para as agdes or¢amentarias destinadas a Educagao
Basica.

De acordo com o Manual Técnico do Orcamento (2022), a segmentagdo por
modalidade de aplicagdo permite distinguir se os recursos das emendas or¢amentarias serao
aplicados mediante transferéncia financeira, inclusive a decorrente de descentralizagao
or¢amentdria para outros niveis de Governo, seus 6rgdos ou entidades, ou diretamente para
entidades privadas sem fins lucrativos e outras institui¢des; ou, entdo, diretamente pela
unidade detentora do crédito orgamentario, ou por outro 6rgdo ou entidade no ambito do
mesmo nivel de Governo".

A modalidade de aplicagdo orcamentaria tipo transferéncias a Estados e ao Distrito
Federal representa as despesas or¢amentarias realizadas mediante transferéncia de recursos
financeiros da Unido ou dos Municipios aos Estados e ao Distrito Federal, inclusive para suas
entidades da administragdo indireta. As aplicagdes orgamentarias relativas as transferéncias a
Municipios representam as despesas orgamentarias realizadas pela Unido ou pelos Estados aos
Municipios. Por sua vez, as aplicagoes diretas representam as destinagdes de recursos
diretamente para determinada unidade orcamentaria, no ambito da mesma esfera de governo.

Para identificarmos a destinagdao de emendas para a area da Educagao, iniciamos com
o levantamento do nimero de emendas destinadas a Educa¢do, por modalidade de aplicacao,
dentro do orcamento publico, utilizando-se os dados extraidos do painel Siga/BRASIL e da
plataforma SIOP, nos anos de 2015 a 2021. Os dados foram tabulados e disponibilizados no
grafico 5. Os dados levantados indicam que no periodo de 2015 a 2021 houve um aumento
expressivo do nimero de emendas destinadas a Educacdo, passando de 519 em 2015 para

3019 em 2021. As novas regras de impositividade das emendas individuais e de bancada e as

' A destinacdo dos recursos pode ser identificada a partir da plataforma SIOP, utilizando-se codigos de filtros
especificos no campo MODALIDADE. Quando os recursos da Unido sdo transferidos para execugdo pelos
Estados, utiliza-se o cédigo 30, quando pelos Municipios 40. A aplicagdo direta da Unido ¢ reconhecida pelo
codigo 90.
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destinagdes excepcionais de recursos através das emendas de relator, explicam o rapido

crescimento das alocagdes na area de educagao.

Grafico 5 - Numero de emendas parlamentares destinadas a Educagdao por modalidade de
transferéncia no periodo 2015 a 2021.
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Fonte: SIGA Brasil/SIOP

No grafico 6, considera-se o percentual de emendas parlamentares aprovadas para a
Educacdo por categoria de autoria no periodo de 2015 a 2021. Percebe-se uma contribui¢do
maior por parte das emendas de bancada, com participagdo de 35,9% na contribuicao total dos
recursos, seguidas das emendas de relator, com 31,1% (ainda que por um periodo reduzido de
contribuicdo - 2020 a 2021) e 26,1% de contribuicdo por parte das emendas individuais,
predominando a contribui¢do dos deputados federais em relagao a contribuicao dos senadores.

Em geral, a contribuicdo das emendas de relator, das emendas individuais e das
emendas de bancada representam as maiores contribui¢des em termos quantitativos. Por sua
vez, percebe-se uma baixa contribuicdo direta de senadores. A primeira razdo ¢ a relagdo
desproporcional entre o nimero de deputados e o de senadores. A segunda, € que as alocagdes
de bancada sdo de natureza mista. possuem a participagdo de deputados e senadores. Assim,
esta modalidade agrupa a grande maioria das alocagdes dos senadores. Além disso, os
senadores convivem, em menor grau, com a pressdo da reelei¢do, a qual € inerente a realidade
de deputados federais que estdo em constante articulacdo local com prefeitos para viabilizar
suas estratégias de apoio visando suas proprias campanhas futuras.

A menor participacdo das emendas de comissdo, decorre de sua natureza mais de
ajuste técnico e legal sobre as demais emendas, conforme as orientagdes previstas no art. 144,
I, da Resolugdo n° 1, de 2006-CN, permitindo a apresentagdo de emendas para corre¢ao de

erros, omissoes e inadequagdes de ordem técnica ou legal.
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Grafico 6 - Percentual de emendas parlamentares aprovadas para a Educagdo por categoria de
autoria no periodo de 2015 a 2021.
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Fonte: Plataforma SIOP

Ao longo do periodo analisado, a alocagdo financeira das emendas destinadas a
Educacdo apresentou um viés crescente, conforme se pode observar no grafico 7. Entre 2015
e 2021, os montantes destinados a area de Educa¢do somaram o equivalente a R$4,6 bilhoes
de reais (valores de 2022). Desde 2015, os valores efetivamente alocados foram crescentes
até 2019. Percebe-se que o ano de 2018 superou em 238% o montante executado em 2017.
Podem ter contribuido com esta mudanga o calendario eleitoral com eleicao de uma nova

legislatura e a efetividade do carater impositivo das emendas.

Grafico 7 - Evolucdo da alocacdo inicial das emendas destinadas a Educacdo por ano de
apresentacao.
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Em 2018 houve priorizacdo orcamentaria nas dotagdes relativas ao FUNDEB, com a
elevagdo da complementagdo efetuada em favor dos Estados ja contemplados, bem como a
inclusdo de recursos para os Estados do Rio Grande do Norte e de Minas Gerais. Quanto ao
Ensino Superior, a alocagdo or¢camentaria até o ano de 2017, indicava que parcela expressiva
dos recursos destinados a investimentos das instituicdes federais de ensino superior estava
centralizada na Administragdo Direta do MEC.

Este modelo, segundo as universidades, reduzia substancialmente a capacidade de
organizacdo e planejamento das unidades de ensino, prejudicando a continuidade dos
investimentos. Assim, ao longo daquele ano orgamentario, os parlamentares asseguraram a
cada universidade uma dotagdo especifica de modo a garantir a continuidade do processo de
reestruturacdo e expansao de suas instalagdes. Por tal razdo, as alocagdes das emendas
também seguiram este ajuste, elevando o volume de R$387mi para R§650Mi de 2017 para
2018, o que se deu por meio de alocagdes de recursos de emenda de relator (BRASIL, 2017).

Ja em 2019, duas novas regras orcamentdrias foram determinantes para o aumento no
or¢amento das emendas da educagdo. A primeira abriu espaco para as emendas de bancada
impositivas, possibilitando que a quantidade dessas emendas permitida nas leis de diretrizes
orcamentarias passasse de duas emendas em 2018 para seis em 2019. A segunda foi que o art.
68, § 4°, da LDO 2019 determinou que metade das emendas fossem apresentadas para as
areas da educacao, saude e seguranca publica, sendo uma emenda para cada uma dessas areas.
Em 2018, a regra exigia que metade das emendas de bancada deveria ser apresentada a area
de saude. Esta alteragdo, permitiu a destinacdo de R$ 959.230.816 (novecentos e cinquenta e
nove milhdes, duzentos e trinta mil, oitocentos e dezesseis reais) em emendas para a
educagdo, oriundas das emendas de bancada impositivas (BRASIL, 2018).

Os recursos alocados no ano de 2020 tiveram contribui¢ao substancial das emendas de
relator que destinaram recursos priorizando as agdes orgamentarias destinadas a expansao e ao
funcionamento de Institui¢des Federais de Ensino Superior, Institui¢des Federais de Educagao
Profissional e Tecnologica, prestacdo de ensino nos colégios militares, e ao desenvolvimento
da educacdo basica. Somente a agdo de Apoio a Infraestrutura para a educagao basica foi
contemplada com alocagdes que totalizaram R$1.089,8 milhdes de reais. Vale destacar que
2020 seria, naquele momento do ciclo orgamentario, o ultimo exercicio financeiro de vigéncia
do FUNDEB, na forma instituida pela Emenda Constitucional n® 53/2006, o que também
favoreceu o incremento das alocagdes destinadas a Educacao (BRASIL, 2019).

O percentual de contribuicdo das dotagdes iniciais das emendas destinadas a

Educagdo, segmentadas por bancada, no periodo 2015 a 2021, apresentadas no grafico 8,



112

indicam que os parlamentares do Rio de Janeiro foram os que alocaram o maior percentual
de recursos, seguidos pelas bancadas de Goids e Parand. O montante de recursos alocado
pelos parlamentares fluminenses totalizou R$909,2 milhdes de reais, equivalente a 15,2% do
total de recursos alocados. Uma das possiveis explicacdes para o posicionamento mais
notério do Rio de Janeiro ¢ o nimero de membros efetivos na Comissdao de Educagao da
Camara Federal. Dos atuais 39 membros titulares, 6 sao parlamentares oriundos do Estado do
Rio de Janeiro. Os parlamentares do Estado de Alagoas sdo os que menos alocaram recursos
para a Educagdo, com participacdo equivalente a 0,72%, totalizando no periodo, R$72.7

milhdes de reais.

Grafico 8 - Contribuicao das bancadas nas emendas destinadas a Educacgao no periodo 2015 a
2021.
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Fonte: Plataforma SIOP

As alocagdes, entretanto, ndo sugerem uma vinculagdo direta com a realidade
educacional dos entes federados. A tabela 5 apresenta a classificacdo dos estados no IDEB
2021 (Indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica), o indicador criado pelo governo
federal para medir a qualidade do ensino nas escolas publicas brasileiras. Segundo os dados
apresentados, os estados mais contemplados com recursos das emendas, apresentam boa
posicao no ranking de avaliagdo. O estado do Piaui, que apresenta boa classificagdo no IDEB,
embora ndo tenha muitos recursos alocados no periodo do estudo. Ja o estado de Alagoas, que

apresenta indices de qualidade menores, tem os menores volumes de alocagdes. Quando
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consideramos as compensagdes financeiras transferidas através do FUNDEB?, o Rio de
janeiro aparece como ente beneficiado, ao mesmo tempo que recebe as maiores transferéncias
através das emendas.

Tabela 5: Indicador de qualidade da educagao basica - ano 2021.

Ensino Ensino
Ranking Fundamental IDEB Fundamental IDEB Ensino Médio IDEB
Anos Iniciais 2021 Anos Finais 2021 2021

1 Santa Catarina 6.4 Ceara 5.5 Parana 4.8
2 Distrito Federal 6.4 Sdo Paulo 5.5 Sao Paulo 4.7
3 Ceara 6.3 Parana 54 Espirito Santo 4.5
4 Séo Paulo 6.3 Minas Gerais 5.3 Goias 4.5
5 Parana 6.2 Santa Catarina 5.3 Distrito Federal 4.5
6 Minas Gerais 6.1 Goias 53 Pernambuco 4.4
7 Espirito Santo 6.0 Distrito Federal 53 Ceara 43
8 R. G. do Sul 6.0 R. G. do Sul 52 R. G. do Sul 43
9 Goias 5.9 Piaui 5.0 Tocantins 4.2
10 Mato Grosso 5.8 Espirito Santo 5.0 Piaui 4.2
11 Rio de Janeiro 5.7 Rio de Janeiro 5.0 Minas Gerais 4.2
12 Piaui 5.6 Rondénia 4.9 Rondénia 4.1
13 Alagoas 5.6 Tocantins 4.9 Paraiba 4.1
14 Acre 5.5 Pernambuco 4.9 Sergipe 4.1
15 Roraima 5.5 M. G. do Sul 4.9 Acre 4.0
16 Rondonia 5.4 Mato Grosso 4.9 Rio de Janeiro 4.0
17 Amazonas 5.4 Acre 4.8 Roraima 39
18 Paraiba 5.4 Paraiba 4.8 Santa Catarina 3.9
19 Pernambuco 54 Alagoas 4.8 M. G. do Sul 3.8
20 M. G. do Sul 54 Amazonas 4.7 Mato Grosso 3.8
21 Tocantins 53 Roraima 4.7 Amazonas 3.7
22 Bahia 5.3 Sergipe 4.7 Maranhdo 3.6
23 Sergipe 5.2 Bahia 4.5 Alagoas 3.6
24 Maranhdo 5.0 Para 4.4 Bahia 3.6
25 R. G. do Norte 5.0 R. G. do Norte 4.4 R. G. do Norte 34
26 Para 4.9 Maranhao 4.3 Amapa 33
27 Amapa 4.9 Amapa 4.1 Para 32

Ao analisarmos as agdes or¢amentarias destinadas pelas emendas para a Educagdo nos

estados do Rio de janeiro e de Alagoas, representadas na tabela 6, percebe-se que ambas

2 Segundo dados da Portaria Interministerial MEC/ME 3/2023, sdo 10 os entes federativos beneficiados com
recursos federais do FUNDEB: Alagoas, Amazonas, Bahia, Cear4, Maranhao, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui
e Rio de Janeiro, além do Distrito Federal.
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bancadas privilegiam os recursos para o ensino superior. Estes dados podem fazer sentido

para o Rio de Janeiro, que possui a maior rede de universidade publica do pais. Entretanto, os

parlamentares de Alagoas, apesar dos baixos indices do estado no IDEB e da necessidade de

complementacdo do FUNDEB para sua rede de ensino bésico, em geral, destinaram no

periodo analisado, recursos que atendem, sobretudo, as instituigdes voltadas para o ensino

superior.

Tabela 6: A¢des orcamentarias da Educacao mais contempladas com emendas em Alagoas e
Rio de Janeiro entre 2015 e 2021.

ACOES ORCAMENTARIAS
20RG -
Reestruturag 8282 - 282
aoe Reestruturag 0048 -
. ~ . 20RP -  Reestruturag
Modernizaga doe Apoio a . ~
de Modernizagad Entidades de Apoio d a0 ¢
ESTADO ANO 9 o ¢ . Infraestrutur Expansdo de
Instituigdes o das Ensino e <
. o . aparaa Instituicdes
Federais de Instituicdes Superior . .
- . - Educagdo  Federais de
Educagdo  Federais de Nao , . .
. . . Basica Ensino
Profissional Ensino Federais Superior
e Superior P
Tecnologica
2015 1,40%
2016 0,56%
2017 0,00% 1,40%
ALAGOAS 2018 0,98% 0,00% 6,40%
2019 41,09% 2,81% 3,23%
2020 3,09% 2,81% 4,21%
2021 4,49% 0,84% 5,01%
TOTAL 41,09% 10,39% 9,83% 9,22% 7,80%
8282 -
20RX - 8282 -
Reestruturag 4086 - 20RK -
jo e 7XEI - Funcioname Reestruturag Funcioname Reestruturag
. . Reconstruca N aoe aoe
Modernizaga nto e Gestao . nto de %
o das de Modernizaga Instituicses Expansao de
... . Modernizaca o A o dos Q Instituigdes
Instituicdes Instituicdes .. Federais de .
. 0 do Museu . Hospitais . Federais de
Federais de . Hospitalares . e, Ensino .
. Nacional . Universitari . Ensino
Ensino Federais . Superior .
Superior os Federais Superior
2015 0,33% 0,45% 0,23%
2016 2,59% 0,66% 2,02%
2017 1,42% 0,50% 1,24% 0,88%
RIO DE 2018 1,02% 0,04% 1,00% 0,37%
JANEIRO 2019 6,07% 12,25% 1,45% 0,26% 0,72%
2020 6,80% 0,09% 0,76% 6,19% 1,02%
2021 4,08% 0,04% 0,59% 1,36%
TOTAL 16,96% 12,38% 8,15% 6,99% 6,44% 3,50%
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Fonte: SIOP

Em termos partidarios, os partidos mais a esquerda do eixo ideoldgico se destacam na
execu¢do das emendas destinadas a Educagdo. Os dados apresentados no grafico 9,
demonstram que entre 2015 e 2021, o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Socialismo
e Liberdade (PSOL) se destacam como os partidos que mais conseguiram executar emendas
destinadas a Educagdo. O PT contribui com R$87 milhdes e o PSOL com R$33 milhdes de
reais. Ja os cinco partidos que menos alocaram recursos (Patriota, PTdoB, PHS, Avane e Pen),

contribuiram no periodo com um montante de 69,6 milhdes de reais.

Grafico 9 - Partidos que mais conseguiram executar emendas para a Educacdo no periodo
2015 a2021.
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Fonte: Plataforma SIOP

Ao longo de todo periodo avaliado o montante de recursos oriundo de emendas,
efetivamente pago, totalizaram mais de R$384,6 milhdes de reais. Contudo, no periodo
avaliado houve forte contribuicdo das aloca¢des das emendas de relator, que contribuiram
com mais R$999,7 milhdes de reais, perfazendo um total de R$1,36 bilhdes de reais em
pagamentos de recursos or¢amentarios através dos parlamentares.

No quadro 4 sdo destacadas as a¢des mais recorrentes de cada partido ao longo do
periodo de 2015 a 2021. Percebe-se que as emendas dos parlamentares do PT e do PSOL tém
uma forte relagdo com as ag¢des de suporte as instituigdes de ensino superior € os institutos
federais, priorizando agdes de custeio, manutencdo e expansdo dessas entidades. Por seu

turno, os partidos que menos destinaram emendas para a Educagao, privilegiaram a alocagao
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em acOes destinadas a educagdo basica e as instituigdes de ensino superior que estdo

vinculadas com clinicas e hospitais voltados para o ensino da area médica.

Quadro 4: A¢des mais contempladas com recursos, por partido.

PT PSOL PATRIOTA PTdoB AVANTE PEN PHS
20GK - Fomento as 20GK - 4086 - 4086 - 4086 - 0048 - Apoio a 20RG - Expansdo
Acdes de Graduagdo, Fomento as  Funcionamento Funcionamento Funcionamento Entidades de | ¢ Reestruturagio
P6s-Graduagio, Acgdes de e Gestdo de e Gestdo de e Gestio de Ensino de Instituigbes
Ensino, Pesquisa e Graduagio, Instituigdes Instituigdes Instituigdes Superior Nao Fggszlsaie
Extensao Pos-Graduagdo  Hospitalares Hospitalares Hospitalares Federais Profi ssiognal R
, Ensino, Pesq. Federais Federais Federais Tecnolégica
e Extensdo
20RG - Expansdo e 20RK - 20RG - 0509 - Apoio OES53 - 20RP - Apoio a 20RP - Apoio a
Reestruturagdo de  Funcionamento ~ Reestrut e ao Aquisi¢io de = Infraestrutura = Infracstrutura
Institui¢des Federais = de Institui¢des = Modernizagio Desenvolvimen Veiculos para o para a paraa Fc}ucagéo
de Educacao Federais de = de Institui¢des to da Educagdo Transp. Escolar Educacao Bisica
Profissional e Ensino Federais de Basica Educagio Basica
Tecnologica Superior Educagdo Basica -
Profissional e Caminho da
Tecnologica Escola
20RK - 8282 - 20RI - 20RP - Apoio a 20GK - 4086 -
Funcionamento de Reestrut. ¢ Funcionamento Infraestrutura Fomento as  Funcionamento
Institui¢oes Federais = Modernizagdo = das Instituigdes para a Agdes de e Gestdo de
de Ensino Superior  das Instituicdes ~ Federais de Educagdo Graduago, Instituigoes
Federais de Educagdo Basica Pos-Graduagao = Hospitalares
Ensino Basica , Ensino, Pesq. Federais
Superior ¢ Extensdo
20RP - Infraestrutura 20RP - Apoio a 12KU - 0509 - Apoio
para a Educacao Infraestrutura ' Implantacdo de ao
Basica para a Escolas para  Desenvolvimen
Educacao Educacdo to da Educagio
Basica Infantil Basica
8282 - Reestruturagdo 0509 - Apoio
e Expansdo de ao Desenv.to
Institui¢des Federais da Educacéo
de Ensino Superior Basica
Fonte: SIOP

O numero de agdes orcamentdrias cujo orgamento ¢ administrado pelo Ministério da
Educacao (MEC) dentro do or¢gamento publico sdo apresentadas e segmentadas por subfung¢ao
or¢amentdria no grafico 10. Sdo 62 (sessenta e duas) agdes aptas a receberem recursos do
or¢amento, incluindo aqueles oriundos das emendas parlamentares. Sdo estas agdes que o
ministério disponibiliza em sua cartilha anual sobre emendas parlamentares, através da qual
visa receber recursos das emendas para a area de Educacdo. As acdes estdo segmentadas em
sete grandes areas de atuacdo. De modo geral, as agdes englobam as atividades que
administram os repasses ao FUNDEB, bem como os repasses para as instituigdes da Educacao

Bésica Superior e Técnica e Tecnologica.
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Grafico 10 - Quantidade de agdes por subfungdo orcamentarias registradas no SIOP e aptas a
receberem recursos or¢amentarios para a Educagao.
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Também ha disponibilidade de contas orcamentarias para as atividades de estudo e
estatisticas sobre a educacao no pais (IDEB, por exemplo), além das contas para a educacao
infantil e educacdo especial. Por sua vez estas agdes se dividem em sub areas que sinalizam
ao parlamentar as distingdes mais especificas dentro de cada area. Assim, parlamentar ao
realizar o registro formal de suas alocagdes consegue estabelecer qual area e qual programa
serd contemplado com suas emendas.

Em termos de organizacdo or¢amentaria, as a¢des de educacdo ficam vinculadas as
Unidades Orcamentarias (UO) sob a gestdao do MEC. Atualmente, o ministério fica com a
gestao de 151 (cento e cinquenta e uma) unidades or¢amentarias independentes, estratificadas
em 10 blocos distintos, conforme apresentado no grafico 11. As unidades orgamentarias, em
regra, representam as entidades diretamente dedicadas ao ensino como as universidades e suas
fundagdes, os Institutos Técnicos e Tecnoldgicos Federais e os hospitais e clinicas dedicados

ao atendimento ao publico e a formagao profissional superior.

Grifico 11 - As unidades or¢amentarias vinculadas ao Ministério da Educagao
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No grafico 12 sdo apresentadas as Unidades Or¢amentérias que mais recebem recursos
oriundos de emendas parlamentares. Nesse cendrio, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) se destaca recebendo 39,7% das alocagdes no periodo de 2015 a 2021. Isso
se explica porque o 6rgdo concentra os recursos € a gestdo dos convénios e projetos
destinados a atender toda a educagdo basica. Como apresentado na terceira se¢do, o 0rgao
administra varios programas de relevancia e para ter acesso a eles as entidades beneficiadas
precisam firmar convénios ou termos de compromisso, quando ndao contempladas pelo
mecanismo de transferéncia automatica de recursos oriundos do orcamento federal®'.

Através da Lei Federal n® 12.695/2012, o governo federal estabeleceu as regras de
apoio (técnico ou financeiro) prestado em carater suplementar e voluntario pela Unido as
redes publicas de educacdo basica dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, tendo
como critério de elegibilidade a pactuacdo de Plano de Acdes Articuladas - PAR. Cabe ao
FNDE as transferéncias desses recursos, condicionadas ao cumprimento de termo de
compromisso firmado. Assim, a Unido, por meio do Ministério da Educagdo, fica autorizada a
transferir recursos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, com a finalidade de
prestar apoio financeiro a execugdo das acdes do PAR, sem a necessidade de convénio, ajuste,
acordo ou contrato.

A transferéncia direta dos recursos ¢ executada pelo FNDE, mas fica condicionada ao
cumprimento de termo de compromisso firmado. Os recursos financeiros serdo liberados aos
orgaos e entidades dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios mediante deposito em
contas correntes especificas, abertas e mantidas exclusivamente em institui¢cdes financeiras
oficiais federais com as quais o FNDE mantém parcerias, conforme cronograma estabelecido
nos termos de compromisso. Assim, os programas administrados pelo FNDE, podem receber
dos parlamentares recursos destinados para atender a educacao basica. Tal condigao explica a
concentracdo de emendas no FNDE.

O MEC também recebe recursos de emendas para custear suas atividades
administrativas, e, no periodo analisado, recebeu o equivalente a 11,45% dos recursos
destinados pelos parlamentares. Individualmente, a unidade or¢amentéria federativa que mais
recebeu alocagdo de recursos foi a Fundagdo da Universidade Federal do Amapa. Por outro

lado, o Rio de Janeiro concentra o maior nimero de unidades orgamentarias beneficiadas. O

2l O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (Pnae), do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do
Escolar (Pnate) e do Programa Dinheiro Direto na Escola Basico (PDDE) sdo exemplos de programas
submetidos as regras de transferéncia automatica.
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estado tem 3 (trés) instituicdes entre as 10 (dez) que mais recebem alocagdes de recursos de
emendas parlamentares para Educagdo. E todas elas estdo vinculadas ao Ensino Superior.

Grafico 12 - Unidades or¢amentarias do MEC mais contempladas com emendas
parlamentares entre 2015 ¢ 2021.
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O padrao de alocagdo das emendas nas areas de Educagdo no periodo 2015 a 2021
apresentado no grafico 13 demonstra a concentracdo dos recursos na educagdo bdasica e no
Ensino Superior. Juntas, elas responderam por 77,51% dos recursos oriundos de emendas
parlamentares. 38,95% dos recursos foram destinados para as a¢des do Ensino Superior
38,56% foram destinados as agdes que beneficiam a educacdo basica, j4 contempladas as
acoes destinadas & Educacdo Infantil (1,56%) e a Educacdo de Jovens e Adultos (0,6%). O

Ensino Técnico e Tecnologico representou 16,37% das alocagdes.

Grafico 13 - Distribuicdo das emendas na Educacdo por subfun¢do or¢amentaria no periodo
2015 a 2021.
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No grafico 14 se observa que as agdes de suporte direto a infraestrutura de
funcionamento ¢ melhorias representam 41,76% dos recursos repassados e pagos através de
emendas. O ensino Superior ¢ o Ensino Tecnoldgico concentram estas agdes. Os pagamentos
destinados as agdes de apoio a pesquisa se concentram no Ensino Superior e representaram,
no periodo, 6,23% das contribuicdes efetivamente pagas. Na Educacdo Bésica, as acgdes
relativas a infraestrutura representam 21,65% das alocagdes. O Programa Caminho da Escola,
cujo foco ¢ a compra de veiculos destinados ao transporte escolar, recebeu as maiores

transferéncias, representando 9,88% dos recursos pagos através das emendas.

Grafico 14 - A estratificacdo, por area de ensino, das principais agdes contempladas com
alocagdes de emendas para Educagao no periodo 2015 a 2021.

) 3. P &
N & p & Ea &
x ) 5 Lo i £ : .
43'“ ,@“’ Q\‘;‘\J ,.\‘J & ¥ ,‘x‘z‘l o & ﬁ}h e 2
r = -y
o0 & & & & 8 & & g
= o Qj‘"{' @& ¥ = 42 & %
Qﬂ = & F q\‘ & @
& % s
. .. . Educacio Técnica e
Educagio Basica Educagio [ | v

Superior Tecnologica
Fonte: Plataforma SIOP

Considerando os dados reunidos e apresentados nesta secdo, observa-se que os
recursos destinados através das emendas espelham o padrao de alocacdo or¢amentério do
MEC. Se considerados ainda os critérios formais de alocagdo das emendas estabelecidos pela
Resolugao CN n° 01/2006, a alocacdo das emendas nao permite ao parlamentar ter plena
autonomia para criar gastos especificos ou destinar livremente os recursos dessas emendas.
Em regra, eles se ajustam aos limites impostos em termos quantitativos e financeiros e
recebem orientagdes especificas sobre quais locais podem ser contemplados com as emendas.
Ainda que exista uma minima margem de escolhas para as transferéncias, elas ficam restritas
a propria configuracdo or¢amentaria estabelecida pelo governo federal.

Nesse contexto, as emendas se apresentam como um mecanismo de empoderamento

do parlamentar frente ao seus correligionarios, na medida em que ele tem o poder de distribuir
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recursos publicos, privilegiando seus interesses interesses politicos, sem comprometer-se com
seus apoiadores, uma vez que os recursos das emendas ndo carecem de contrapartida e sempre
estardo disponiveis a cada ciclo orgamentario. Por sua vez, o orcamento federal mantém-se
higido de maneira mais ampla, sem perdas efetivas para o governo, uma vez que a disposi¢ao
das alocacdes, de um modo ou de outro, sempre estard submetida a organizagdo orcamentaria
controlada e executada pelo proprio governo. Na secdo seguinte serdo discutidas as

implicagdes das emendas parlamentares no orgamento publico da educacao.

5.3 implicacoes das emendas parlamentares para o orcamento publico da educacgéo

O detalhamento da destinagdo dos recursos das emendas parlamentares para a area da
Educacdo ao longo dos ciclos orcamentarios entre 2015 a 2021, com base na andlise do
or¢amento publico brasileiro, pde em evidéncia elementos conflitantes no que se refere a
contribuicdo efetiva desse mecanismo de transferéncia de recursos publicos e o seu papel no
financiamento publico da Educacdo no Brasil. Surgem dai alguns aspectos que, em breve
analise, permitem uma melhor compreensdo do papel das emendas parlamentares
or¢amentarias no financiamento das politicas publicas de Educacao.

O primeiro aspecto esta associado ao grande volume financeiro destinado as emendas
parlamentares. Tomando por base o periodo em analise, entre 2015 e 2019, a média nominal
de recursos disponiveis alcangava patamar de R$9 bilhdes de reais. A partir das alteragdes
ocorridas na Comissao Mista do Or¢amento em 2019, o parlamentar relator do orgamento
passou a dispor de recursos adicionais equivalentes a soma de todos os recursos
disponibilizados aos demais parlamentares. Desde entdo, os parlamentares brasileiros tém o
controle de uma fatia que se aproxima dos R$ 40 bilhdes de reais em valores atuais. A titulo
de comparagdo, o projeto de Lei Or¢amentdria do Estado do Maranhao no ano de 2020
alcancou a cifra de R$19,9 bilhdes de reais, com apenas R$136 milhdes destinados a
investimentos®.

Nesse cenario, as emendas tém, em seu conjunto, potencial para fomentar e garantir a
sustentacdo de politicas publicas. Entretanto, a viabilidade desta demanda pode ser alcancada
com ajustes no modelo de alocagdo das emendas. Para tanto, a quota de participacdo do
parlamentar deveria ser segmentada em, pelo menos, duas parcelas diferenciadas. Uma de
livre escolha, obedecendo das regras atuais de controle e publicidade e outra destinada para

garantir a destinacao de recursos para as politicas publicas estabelecidas a partir de dados e

22 PLOA 2020 Maranhdo. Disponivel
em:https://www.seplan.ma.gov.br/uploads/seplan/docs/PLOA_FINAL 2020-11-10-2019.pdf. Acesso em:: 24
abril 2023.
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evidéncias oriundas dos proprios ministérios. Dessa forma, uma parcela maior de recursos dos
parlamentares seria melhor aplicada em politicas publicas de carater nacional, diminuindo a
atual capilaridade da distribuicdo das emendas, que, embora alcance todos os estados, nao
concentra recursos suficientes para a sustentagdo continua das politicas locais.

Quando se analisa a contribui¢cdo das emendas destinadas a educagao frente ao total de
emendas, o percentual fica proximo aos 9,5%. Todavia, quando se analisa a contribui¢do em
volumes financeiros a média cai para 6%. Parte desse movimento ¢ explicado pela
obrigatoriedade de se alocar ao menos 50% das emendas na area da Saude. Porém, a area de
Educacdo ndo se desloca das demais em termos de volume de recursos ou em quantidade de
emendas.

Ao analisarmos o volume financeiro de recursos das emendas destinadas a educacao
em relacdo ao or¢gamento anual do MEC para as a¢des de desenvolvimento da Educagao,
observa-se que os valores representam uma fracdo minima do or¢gamento ao longo do periodo
analisado. A participagdo das emendas no or¢amento publico, apresentada na tabela 7,
demonstra que até¢ 2019, a média dos valores alocados representavam menos de 1% dos
recursos do or¢amento destinados as agdes de desenvolvimento da educacdo. Os valores
significativamente maiores apresentados em entre 2020 e 2021 estdo relacionados com a
complementacdo maior de recursos por decorréncia da aprovacdo da impositividade também
para as emendas de bancada e das contribui¢cdes das emendas de relator, que concentrou
valores substanciais na educagdo basica em 2020 e manteve o perfil de alocagdo em 2021.

Embora o gasto efetivo dos recursos, representados pelos pagamentos confirmados no
SIOP, demonstram uma participacdo diminuta das emendas no or¢amento, ndo ha como
desconsiderar o incremento substancial de recursos a partir de 2020. Como visto
anteriormente, a disponibilidade de recursos orgamentarios esta vinculada a arrecadagdo de
impostos do governo federal. Contudo, o mesmo raciocinio ndo pode ser aplicado as emendas,
que, por pressdo politica dos parlamentares, podem aumentar sua participagdo na quota
or¢amentdria através de revisdes normativas e acordos na Comissdao de Orcamento do
Congresso Nacional. Como visto, ja no periodo de 2020 e 2021 os valores destinados apenas
as agoes de desenvolvimento da educagdo alcancaram uma média 577% maior frente ao que
era alocado na dotagdo de anos anteriores pelos parlamentares. J4 a média de pagamento das
emendas subiu mais de 700% no mesmo periodo. Estes nimeros indicam que os recursos dos
or¢amento nao acompanham o incremento de recursos destinados aos parlamentares, € que
cada vez mais os parlamentares tém a sua disposi¢do mais recursos do proprio or¢gamento

publico para utilizarem como instrumento de poder.
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Tabela 7: Participacdo das emendas no orcamento federal destinado as agdes de
desenvolvimento da educacio.

Ano 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Recursos LOA = b 00191 R$93.213 | RS 96.179 RS 93.042 RS 94.406 RS 84.084 RS 39.707
MDE?- (R$ Mi) ' ' ' ' ' ' '

Dot. Inicial Emendas RS

R$591.9 R$6542 R$9382 R$833.7 RS 1.6483 RS 2.229

Educagio - (R$ Mi) $ $ 5 5 5 4.605.9 5

% Repres.- Emendas  0,49% 0,70% 098%  090% = 175%  5.48%  5.61%

E Pagas (R
me“dalswi;‘gas RS Re115 RS 58.5 R$24  R$81.7 RS$958 R$956.7 R$343.7

% Repres.- Emend

o epr;igasmen B 0.01% 0,06% 0,02% 0,09%  010%  1,14%  0,87%

Fonte: LOA 2015 a 2021 e SIOP - (Valores deflacionado pelo IPCA a Julho de 2023)

Um outro aspecto verificado que se apresenta como potencial obstaculo para o avango
do volume financeiro das emendas destinadas a Educacao ¢ a possibilidade das transferéncias
diretas de recursos aos municipios. Por este mecanismos, os parlamentares privilegiam os
repasses diretos de recursos, evitando alocar emendas através dos mecanismos tradicionais, os
convénios, por exemplo. Conforme observado no grafico 15, de fato, os parlamentares t€ém
privilegiado este modelo de transferéncia. Desde 2020 os aportes financeiros nominais
cresceram em 10 vezes, alcancgado a cifra de R$6,7 bilhdes de reais em ano de 2023.

Isso significa menos recursos sendo aportados por meio de convénios ou termos de
compromisso e, por consequéncia, menos recursos para os programas que dependem da
participagdo técnica do municipio. Nesse sentido, a mudanca representa um potencial risco
para as alocagdes nas acdes destinadas a educagdo basica no modelo tradicional, onde o
procedimento técnico de transferéncia e execugdo dos recursos ¢ mais transparente. Assim,
abre-se uma perspectiva que menos recursos sejam alocados por meio de convénios ou termos
de compromisso, ja que tém um filtro técnico substancial de controle de aplicagdo e execugao
dos recursos.

Por outro lado, ndo ha garantias de que as alocagdes por transferéncias diretas
garantam maiores volumes de recursos para a Educacdo. Afinal de contas os recursos estariam
livres para os entes beneficiados utilizarem conforme suas prioridades. Nesse modelo, tanto as
garantias de utilizagdo dos recursos na area de educagdo quanto a propria aplicagdo correta
dos recursos estaria comprometida. Ademais, cabe mencionar que a predominancia do modelo

de transferéncia direta de recursos oriundo das emendas parlamentares tornam menos

2 Valores exclusivamente destinados as subfun¢des orgamentarias 363-Ensino Profissional, 364-Ensino
Superior, 365-Educacdo Infantil, 366-Educacao de Jovens e Adultos, 368-Educagao Basica e 847-Transferéncias
para a Educagdo Basica.



124

relevantes a conexao entre as reais necessidades das redes de ensino locais e acao “escolhida”,
seja pelo parlamentar ou pelo gestor publico local.

Por conseguinte, diminui-se ainda mais o dominio e o controle das equipes técnicas
das secretarias de educagdo sobre essa acdo, ja que elas ndo planejaram, ndo escolheram os
procedimentos de implementacdo. Por fim, ndo se pode ignorar os reflexos sobre o controle
social das verbas para a educagdo. Em que pese a sociedade civil possa fazer o
acompanhamento e o controle social sobre a distribuicdo, a transferéncia e a aplicacao dos
recursos, através dos conselhos de politicas publicas, atuando com autonomia, € sem
vinculacdo ou subordinagdo institucional ao Poder Executivo local, a realidade impode
limitacdes efetivas a esse controle.

Na pratica, os conselhos ndo contam com estrutura administrativa propria, cabendo a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios garantir infraestrutura e condigdes
materiais adequadas a execugdo plena das competéncias dos conselhos. Assim, o efetivo
controle social dos recursos oriundos das transferéncias diretas teria uma barreira adicional a
superar, uma vez que a acao em geral, ¢ negociada na esfera dos trés agentes governamentais

(chefe do executivo federal, parlamentar e chefe do executivo municipal ou estadual).

Grafico 15 - Evolu¢ao das transferéncias diretas de recursos por meio de emendas
parlamentares.

Transferéncias Diretas { Em Milhdes)

2015 2016 101
Fonte: Plataforma SIOP.

Um aspecto adicional que chama a atencdo no padrdo de alocag¢do das emendas para a
educacdo € a perfeita congruéncia das alocagoes em relagdo ao plano or¢camentario do MEC
Como apresentado anteriormente, o Ministério da Educa¢do conta com 62 acdes mapeadas e
sdo estas acdes que ficam disponiveis aos parlamentares para as suas alocagdes. Cabe

relembrar que o procedimento técnico de indica¢do das emendas no ciclo or¢amentario requer
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a observacdo dos pardmetros orcamentarios. Nesse cenario, o parlamentar fica sem margem
para alocar recursos a partir de necessidades especificas de seus representados, e as emendas
alocadas acabam sendo direcionadas para as politicas governamentais e planos de atuagao dos
proprios ministérios. Em tese, os recursos oriundos das emendas estariam alinhados com a
efetividade das politicas publicas. Porém a discricionariedade que ¢ conferida ao parlamentar
para escolher em quais agdes ira alocar as emendas abre margem para que as suas escolhas
ndo estejam, necessariamente, alinhadas com as demandas e realidades locais.

A partir dos dados levantados, observa-se uma grande concentracdo de recursos
destinados ao ensino técnico e tecnoldgico e ao ensino superior. Em regra, estas institui¢des
tém modelos de gestdo mais uniformes e aderentes as estratégias de gestdo do MEC e, por tal
razdo, possuem ferramentas de identificacdo de demandas mais sistematizadas, que favorecem
a construcao e manutencao de acdes efetivas para alocar seus recursos. Ao comprometer parte
das transferéncias nessas areas, certamente o parlamentar estd contribuindo para superagado de
alguma demanda especifica, mas passa a atuar como mero intermediador de recursos. Ao
mesmo tempo, deixa-se de auxiliar areas mais necessitadas, principalmente em relacdo as
demandas dos municipios e, portanto, da educacao basica.

O desafio da equidade ndo so se apresenta na distribui¢do entre as areas de ensino. O
grafico 16 demonstra que, até mesmo, as agdes orgamentarias contempladas com recursos de

emendas do relator apresentam discrepancias.
Grafico 16 - Destinagdo de emendas do relator para a Educacao no periodo 2020-2021.

00

100

Educagdo Bisica Educagdo Infant Educaco Superior  EducacBo Tecnoligica
Fonte: Plataforma SIOP.
Os dados observados demonstram que a quase totalidade dos recursos estdao
concentrados no custeio das instituigdes e na revitalizagdo da infraestrutura existente na

educacdo basica. As emendas de relator destinadas a Educacdo e pagas no periodo de 2021,
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totalizaram R$587.300.000,00 de Reais em valores nominais, com 322 a¢des especificas. A
educagdo basica recebeu R$403,3 milhdes de reais, sendo o apoio a infraestrutura a agdo mais
beneficiada, mantendo o padrao de alocagdao das emendas individuais.

Mesmo com a contribuicdo das emendas de relator, as alteragdes nas emendas
parlamentares na Educagdo parecem reforgcar a tese da aplicagdo dos recursos estarem
alinhadas com os interesses locais dos parlamentares. Ainda que seja o interesse, a principio
legitimo, as contribui¢des globais dos recursos nao se alinham com os principios de busca da
equidade de qualidade de ensino, por exemplo. Se considerarmos a distribuicdo de recursos
por regido sociopolitica no pais, conforme apresentado no grafico 17, percebe-se que a regido
sudeste ainda recebe os maiores volumes financeiros de recursos. Seja através de emendas
individuais, seja através das bancadas. Por sua vez, as bancadas do Nordeste somente
destinam mais recursos que as bancadas da regido Sul, ainda que os estados dessa regido
apresentam os dados menos animadores em termos de qualidade de ensino, juntamente com a

regido Norte.

Grafico 17 - Emendas do relator. Estratificacdo das acdes da educagdo bésica no periodo
2020-2021.

B GF - Emendas Individuais [l] RP 7 - Emendas de Bancada Estadual

Sudeste

Morte

Mordeste

Centro-Oeste

Sul

000 500.000.000,000 1000, D0 00D, DOD 1.500.000.000,000

Fonte: Plataforma SIOP.

Mesmo considerando a norma constitucional (art.212, §3°, CF/1988) de que a
distribui¢do dos recursos publicos deva priorizar ao atendimento das necessidades do ensino

obrigatdrio, no que se refere a universalizacdo, garantia de padrdo de qualidade e equidade,
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nos termos do plano nacional de educacdo, o desafio da obtencdo e distribuicdo de recursos
para a Educagdo também se apresenta no ambito das alocagdes das emendas orcamentarias.
Quando avaliamos a relacao entre o perfil das emendas alocadas e as metas previstas no Plano
Nacional de Educagdo (PNE), torna-se evidente o descompasso entre os objetivos do plano e a
perspectiva dos parlamentares. Como exemplo, o PNE prevé ao menos sete entre as vinte
metas alinhadas com a educagdo infantil, de jovens e adultos e suporte a formagdo de
professores. Apenas 2% das alocagdes destinam-se as agdes voltadas para a educacao infantil
e a formacao de jovens e adultos.

Por certo que, no caso da educagdo, as emendas parlamentares tém sido uma fonte
significativa de financiamento para projetos e programas educacionais em diferentes niveis de
ensino. Os parlamentares destinam recursos para o custeio das unidades de ensino e reformas
de infraestrutura. No caso da alocagao de recursos na area da educagdo, particularmente nas
instituicdes de ensino, a concretizagdo da captacdo dos recursos das emendas ¢ decorrente de
uma aproximacdo de reitores e diretores institucionais com politicos. Isso pode ter
implicagdes na diminui¢do da autonomia da institui¢do, uma vez que passa a ficar sujeita as
exigéncias de objetivos de natureza politica, alheia as diretrizes institucionais € nas proprias
estratégicas de desenvolvimento da instituicdo, uma vez que o gasto fica condicionado a
imposi¢cdo da sua viabilizacdo por parte do(s) parlamentar(es). Contudo, este fato estd muito
motivado pela insuficiéncia dos recursos orcamentarios.

Este movimento compromete o carater publico dos recursos das emendas, uma vez que
a destinacdo de emendas parlamentares para a educacdo pode ter um carater clientelista, onde
os parlamentares buscam beneficiar determinados grupos ou institui¢des em troca de apoio
politico ou eleitoral, através da influéncia exercidas em instituicdes de ensino federal, vistas
muitas vezes como aquelas que entregam uma melhor qualidade de ensino. Isso pode levar a
distor¢des na distribui¢do dos recursos e prejudicar a eficiéncia e a equidade das politicas
educacionais.

Um outro aspecto que se apresenta para discussdo, a partir dos dados apresentados na
pesquisa ¢ que, embora a destinagdo das emendas parlamentares seja baseada em critérios
técnicos (o que favorece a publicidade das destina¢des dos recursos), as opgdes das alocacdes
ficam predefinidas pelas acdes orcamentdrias preestabelecidas pelo governo federal,
refletindo, muitas vezes, os interesses das agdes governamentais. Assim, as alocacdes dos
parlamentares apenas conferem a uma parcela do orgamento um carater personalissimo, com
o qual o parlamentar desenvolve suas ag¢des politicas, sem necessariamente contribuir para

diminuir eventuais distor¢des e desigualdades no sistema educacional do pais.
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Considerando-se o fato que os recursos alocados pelos parlamentares sdo publicos,
toda e qualquer agdo relativa a sua destinagao e aplicagdo deve estar submetida aos critérios e
principios que regem os recursos publicos. Assim, ainda que as emendas parlamentares sejam
instrumentos pelos quais os legisladores podem direcionar recursos do or¢amento publico
para projetos especificos em suas bases eleitorais, a maneira como essas emendas sdo usadas e
alocadas pode ter implicagdes profundas para a natureza publica dos recursos ¢ para a eficacia
das politicas publicas.

Em relagdo ao carater publico dos recursos provenientes de emendas parlamentares,
varias outras consideracdes merecem destaque. Uma delas ¢ a necessidade de alocagdo
transparente e a prestagdo de contas eficaz como elementos fundamentais para manter o
carater publico dos recursos das emendas. A falta de transparéncia na sele¢do de projetos e na
utilizacdo dos recursos pode levantar suspeitas sobre possiveis praticas clientelistas ou
desvios inadequados. A opc¢do dos parlamentares por privilegiar as transferéncias especiais de
recursos, em detrimento as transferéncias mais tradicionais, realizadas mediante convénios,
suscitam questionamentos sobre a diminui¢ao do grau de transparéncia do caminho percorrido
pela emenda da sua alocagao até a conclusao dos pagamentos.

Como vimos, o volume de recursos financeiros disponiveis aos parlamentares ¢
substancial e pode desempenhar um papel importante no financiamento de projetos locais e
regionais, mas também ¢ vital que se alinhem as politicas publicas mais amplas. Quando as
emendas sdo direcionadas para projetos desconexos ou que nao contribuem para objetivos
maiores de desenvolvimento, o carater publico dos recursos pode ser questionado.

A necessidade de alinhamento com as efetivas necessidades locais também suscita
discussdes inerentes ao carater publico das emendas. O risco aqui estd relacionado a
possibilidade de que os recursos alocados nao estejam totalmente alinhados com as
necessidades reais das comunidades locais. Isso pode ocorrer interesses politicos muito
particulares, em que o parlamentar pode priorizar projetos que atendam a seus interesses
politicos ou que se alinhem com suas agendas partidarias, em vez de responder as reais
necessidades da populacao, em razao de pressoes de diferentes grupos e interesses, o que pode
influenciar suas decisdes sobre como direcionar as emendas, resultando em alocac¢des que nao
atendem as necessidades mais urgentes.

Por fim, a qualidade da aplicacdo dos recursos € outro desafio que se apresenta a
questao do uso de recursos publicos através das emendas. Com base em relatorios do Tribunal

de Contas da Unido (TCU)*, ndo ha garantias sobre a qualidade da execucdo dos recursos

24 Relatdrios TCU n° 252/2017 e TCU n° 147/2018.
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provenientes de emendas parlamentares nos municipios brasileiros. Os relatorios do TCU
frequentemente destacam desafios e riscos relacionados a execug@o de recursos provenientes
de emendas parlamentares nos municipios. Alguns dos principais pontos levantados incluem a
falta de capacidade técnica e gerencial em muitos municipios, o que limita as ag¢des de
planejar, implementar e monitorar projetos financiados por emendas parlamentares de forma
eficaz e o risco de desvio de recursos decorrentes do monitoramento insuficiente.

Embora este estudo nao tenha adentrado nas questdes relativas a execucao dos
recursos das emendas na area da educacao, este torna-se um legitimo desafio de pesquisa para

trabalhos futuros.
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6 CONCLUSOES

Esta se¢do apresenta as principais descobertas em relacdo aos objetivos e questdes de
pesquisa, e discute o valor e a contribui¢do das mesmas. Também menciona as limita¢des do
estudo e indica oportunidades para pesquisas futuras.

A dissertagdo propds caracterizar as emendas parlamentares orgamentarias na
perspectiva de identificar elementos potencializadores ou comprometedores de sua
configuragdo como mecanismo de financiamento da politica publica de educacdo. Para tanto,
buscou-se identificar as transferéncias e as destinagdes realizadas por meio de emendas
parlamentares orcamentarias para a area da educagdo, buscando identificar evidéncias do
papel das emendas no financiamento da educacdo publica e suas implicagdes para essa
politica. Estas a¢des auxiliaram a responder a questdo central da pesquisa: qual o papel e
implicagdes das emendas parlamentares or¢camentdrias como mecanismo de financiamento da
educagdo publica, tendo em vista seu carater social e publico?

A andlise pretendida se utilizou de abordagens tedricas inerentes as praticas da
patronagem e do clientelismo como instrumentos conceituais para a compreensdao do papel
politico atual das emendas parlamentares no or¢camento publico brasileiro. Para tanto
utilizamos o referencial tedrico das obras de autores que voltaram seus estudos para a
compreensdo da formagdo politica e social do pais, notadamente Raymundo Faoro (2001),
Vitor Nunes Leal (2012), Sérgio Buarque de Holanda (1995), Richard Graham (1997) e Edson
Nunes (2003).

A partir deste referencial teorico, foi possivel compreender a patronagem e o
clientelismo como praticas politicas que tém sido amplamente debatidas em diversos
contextos. No entanto, a legitimidade dessas praticas na politica depende de varios fatores,
como a transparéncia, a equidade, a igualdade de oportunidades e a ética. Em algumas
culturas politicas, a patronagem e o clientelismo podem ser considerados parte integrante do
processo politico, enquanto em outras sociedades sdo vistos como praticas corruptas e
prejudiciais ao desenvolvimento democratico saudavel.

A patronagem esta relacionada ao favorecimento de individuos ou grupos por parte de
figuras politicas em troca de apoio politico ou lealdade. Isso pode incluir a distribuicao de
empregos publicos, contratos, beneficios ou outros recursos em troca de apoio eleitoral ou
politico. A patronagem ¢ muitas vezes criticada por ser uma pratica que pode levar a

corrupgao, ao nepotismo e a uma alocagdo ineficiente de recursos publicos. Ela pode minar a
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meritocracia e a igualdade de oportunidades, uma vez que as nomeagdes € os favores sao
concedidos com base em conexdes politicas em vez de mérito.

A partir da literatura analisada, as praticas de patronagem podem ser estabelecidas
como estratégias para a formac¢do e manutencdo de coalizdes na sustentagdo de governos,
constituindo-se em um elemento estratégico para partidos e parlamentares. Nesse contexto, a
possibilidade de distribuir cargos entre governo e legislativo, da aos parlamentares o controle
de pastas ministeriais € a condi¢cdo direta de influéncia na formacao de politicas publicas. Na
questdo do clientelismo, os seus determinantes sdo majoritariamente destacados, tendo o
desenvolvimento econdmico como fator-chave na construgdo das relagcdes contingentes entre
politicos e eleitores. Os interesses envolvidos nas praticas clientelistas, em sua maioria,
estariam associados a caréncia financeira, onde as pessoas mais pobres e marginalizadas da
sociedade sdo atraidas para essas relagdes. Através das analises desenvolvidas, o clientelismo
¢ reconhecido como uma relagdo social hierarquica que se manifesta das mais variadas formas
nos sistemas politicos em todo o mundo. Portanto, ndo ¢ uma caracteristica exclusiva do
sistema politico brasileiro. O conteudo das trocas estabelecidas pelas relagdes sdo variados,
podendo incluir dinheiro, bens de consumo, empregos no setor publico, decisdes do governo e
acesso seletivo a servigos publicos.

Considerando as interpretagdes majoritarias da literatura, no sistema politico brasileiro
a patronagem se manifesta através das disponibilidade dos chamados cargos de confianca,
preenchidos por indicagdes politicas legitimadas no ordenamento juridico brasileiro. Através
deste mecanismo, a governabilidade ¢ obtida pelos partidos no poder, que distribuem entre os
demais partidos os cargos estratégicos no governo executivo. A partir dai os escolhidos
passam a ter o poder de definir o or¢gamento dos 6rgaos que dirigem, sendo um elo efetivo de
conexao dos demais politicos com o orgamento da unido. Nesse contexto, as emendas
representam o poder efetivo do parlamentar de alocar uma parte dos recursos publicos em
proveito de seus interesses politicos. Do mesmo modo, a literatura associa o clientelismo ao
estabelecimento de relagdes personalizadas entre politicos e eleitores, onde os politicos
fornecem recursos ou favores individuais em troca de apoio eleitoral.

Todavia, a associacdo do processo de alocacdo das emendas parlamentares com estes
elementos, ndo podem ser considerados de maneira direta e sob uma perspectiva imutavel.
Como vimos nas consideragdes anteriores, hd margem de analises para sustentar explicar as
escolhas do parlamentar por outras vertentes de natureza cultural , institucional, associadas a

burocracia estatal, dentre outras.
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No cenario apresentado neste estudo, as aloca¢des podem ser direcionadas aos aliados
politicos locais dos parlamentares, de maneira licita e transparente, sendo suficiente a correta
indicacdo de critérios técnicos durante o procedimento de alocagdo. Assim, o compromisso de
destinar recursos ¢ facilitado. A etapa seguinte de execu¢do e comprovagdo de aplicacdo dos
recursos ndo esta sob a tutela do parlamentar, deixando-o livre de qualquer oniis pela
transferéncia incompleta dos recursos pactuados durante a alocacdo. Ademais, a
disponibilidade de recursos ao parlamentar ¢ garantida, renovando-se a cada ciclo
or¢amentario. Desse modo, o parlamentar encontra-se sempre na condi¢cdo de provedor de
recursos, cabendo-lhe escolher a destinacdo de recursos disponiveis de acordo com seus
propositos politicos.

Para chegar aos beneficiarios finais as emendas devem obedecer a determinados
critérios de valor, quantidade e objetivo da destinagdo. Portanto, ndo sdo recursos livremente
disponibilizados aos parlamentares. O instrumento de organiza¢do da transferéncia das
emendas aos beneficidrios finais é a estrutura orgamentaria do governo. Assim, estas
transferéncias se alinham as agdes predefinidas pelo governo federal para sustentar suas
politicas publicas. Considerando que os recursos das emendas sdao oriundos da mesma fonte
de arrecadacdo do governo federal, a parcela destinada as emendas acaba retornando ao
padrdo de alocacdo orcamentario previsto pelo governo federal, sendo apenas rotulado com
outra fonte: o proprio parlamentar.

Entretanto, o alinhamento das transferéncias aos padrdes da organizagdo or¢gamentaria,
ndo sdo suficientes para elevar o grau de reconhecimento das emendas como transferéncias
efetivas de politicas publicas. Como observado na estratificacdo das agcdes or¢amentarias da
area de Educagdo mais representativas em termos de volumes financeiros recebidos, obras e
as acoOes de custeio sdo as mais privilegiadas pelas emendas dos parlamentares, em detrimento
de outras acdes estratégicas estabelecidas no PAR, por exemplo. Ademais, as transferéncias
ndo tém a garantia de serem estabelecidas previamente a partir de um referencial
minimamente técnico, privilegiando-se, por sua vez, as escolhas das agdes a partir das
relagdes e interesses politicos entre o parlamentar e os lideres politicos locais, enfraquecendo
o carater publico das emendas.

Ainda que passivel de certa discricionariedade para alocar os recursos, os dados
apresentados no estudo demonstram que os recursos das emendas destinados a Educagdo, em
considerados em sua totalidade, ndo se alinham plenamente com a necessidade de diminuigao
das desigualdades de ensino no pais, tampouco com o cumprimento de metas contidas no

instrumento mais estratégico de suporte ao desenvolvimento da educagdo no pais: o Plano
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Nacional de Educagdo. Diante desses contextos, mesmo considerando-se os enormes recursos
disponiveis aos parlamentares, as emendas acabam nao se apresentando como instrumentos de
politicas publicas efetivos.

A exploracao dos dados obtidos também permitiu identificar que o volume de recursos
alocados na area da educagdo € pouco representativo quando comparado aos recursos
transferidos pelo governo federal. Nem mesmo o incremento de recursos destinado as
emendas a partir de 2016 alterou este padrao. Em termos de volume financeiro alocado, as
acOes destinadas a educacdo basica e ao Ensino Superior se destacam frente aqueles
destinados ao Ensino Técnico e Tecnoldgico.

Os recursos distribuidos para a educagdo basica se concentram nas agdes voltadas as
funcdes de apoio ao desenvolvimento do ensino bdasico, a aquisi¢do de veiculos para o
transporte escolar e as adequacdes na infraestrutura das escolas. No ensino superior € no
ensino técnico e tecnologico, as alocagdes se concentram nas agdes voltadas as agdes de
reestruturacdo e modernizagdo dessas institui¢des, viabilizando projetos especificos
desenvolvidos pelas proprias instituigdes, bem como as agdes que promovem O
funcionamento das instituicoes visam ao funcionamento dos cursos dos Institutos Federais de
Educagao Profissional e Tecnologica.

Este padrao de alocacdo indica o uso das emendas como recursos de custeio para as
institui¢des de ensino, distinguindo dos recursos normais transferidos pelo governo federal,
apenas pela personificacdo da origem dos recursos na figura do parlamentar. Nao por
coincidéncia, estes recursos sdo alocados em agdes que permitem a vinculacdo de recursos
que financiam servigos ou obras com a imagem do parlamentar, enquanto “apoiador” de
determinada instituicdo ou municipio. Ficam em segundo plano, as alocagdes destinadas as
acOes de assisténcia estudantil para custear e financiar o fornecimento de alimentagao,
atendimento médico-odontoldgico, alojamento e transporte, dentre outras iniciativas tipicas de
assisténcia estudantil e as acdes de fomento para promover programas e projetos de pesquisa
aplicada e inovacgao.

Essa dinamica foi identificada de maneira generalizada, onde a filiagao partidaria nao
tem correlacdo com o perfil de alocagdo. Tanto os membros dos partidos que mais destinam
recursos quanto aqueles dos partidos que mesmos alocam recursos na educacdo priorizam o
mesmo perfil de alocagdo, invariavelmente destinados ao custeio ou realizagdo de obras
dentro das instituigdes de ensino técnico e superior ou para aquisi¢ao de veiculos para o

transporte escolar de criangas das institui¢cdes da educagdo basica.
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Até 2019 as emendas destinadas a Educacdo eram transferidas na modalidade de
convénios e contratos. Desde entdo os recursos transferidos através deste modelo estdo
diminuindo em volume. A modalidade de transferéncia especial tem sido a preferida pelos
parlamentares, pois permitem a destinacdo de recursos diretamente para a conta dos estados e
municipios, sem necessidade de convénios, ou um programa de trabalho acordado com o
governo federal. Por meio desta modalidade, os recursos chegam mais rapidamente aos
beneficiarios finais, sem ficarem submetidos aos critérios de controle de execucao tipicos dos
convénios. A nova modalidade de transferéncia de recursos disponivel aos parlamentares tem
suscitado muita controvérsia, especialmente quanto a sistemdtica da transferéncia, que retira
da Unido a competéncia de acompanhar e fiscalizar a aplica¢ao dos recursos transferidos.

A questao das impositividade elevou o grau de execugdo das emendas de modo geral ,
sem contudo, livrar as emendas de eventuais contingenciamentos por parte do governo
federal. Considerando ainda a baixa representatividade das emendas no orgamento total da
Educacdo, bem como a congruéncia das alocagdes com as agdes orcamentdrias mais
priorizadas pelo governo federal, o poder de influéncia das emendas como instrumentos
relevantes de politicas publicas nao se evidencia.

Os dados extraidos da pesquisa permitiram identificar o padrdo das alocagdes, mas nao
permitem a verificagdo da execugdo dos recursos, uma vez que a base de dados disponivel
apenas identifica o parlamentar que destina os recursos e o beneficiario final, bem como os
recursos pagos. Os valores de pagamento nao permitem identificar como os valores foram
gastos.

Considerando o referencial tedrico analisado e os dados obtidos, conclui-se que o
mecanismo de transferéncia de recursos financeiros através de emendas parlamentares
or¢amentarias para as politicas publicas de educagdo nao se constitui em um instrumento
capaz de minimizar os desafios impostos ao sistema de ensino do pais. O carater publico das
transferéncias ¢ comprometido na medida em que a destina¢ao desconsidera acdes relevantes
para o desenvolvimento do ensino, privilegia as agdes que favorecem a exposi¢ao politica do
parlamentar como provedor de recursos, a0 mesmo tempo em que as decisdes de alocagdes
sdo predominantemente estabelecidas a partir de critérios politicos e ndo técnicos. O aumento
expressivo de recursos disponibilizado para as emendas ndo alterou o padrdo de alocagdo ao
longo dos anos, o que fortalece a posicao do parlamentar diante de seus potenciais apoiadores
politicos locais, que a cada ano conta com parcela expressiva do orcamento publico para

utilizar, através de instrumentos burocraticos legais, em beneficio de seus interesses politicos.
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Por fim, os resultados obtidos na pesquisa suscitam novas oportunidades de estudos
futuros. A nova modalidade de alocacdo por transferéncia direta e as alocagdes através de
convénios podem ser analisadas, de forma a identificar o padrdao de execugdo. A verificagao
da correlagdo entre as alocacdes de emendas e o indice de desenvolvimento humano (IDH)
dos beneficiarios também ¢ uma oportunidade de conhecimento da contribui¢do das emendas

em outras areas do orgamento publico.
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