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As emendas apresentadas pelo
Poder Legislativo

Unidade 1: Destaque, emenda e subemenda

Ao final desta unidade, o aluno serd capaz de definir os conceitos de destaque, emenda e
subemenda.

1.1 Defini¢Oes
Iniciaremos destacando os conceitos de destaque, emenda e subemenda:

e Destaque
S3o instrumentos do processo legislativo que permitem o fracionamento de uma
votagao.

v" Ao projeto de lei, para restabelecimento de dispositivo ou parte de dispositivo
suprimido (RCN 1/2006, artigo 80, inciso | combinado com artigo 139, inciso I).

v Ao substitutivo, para supressio de dispositivo ou parte de dispositivo constante
no texto da lei (RCN 1/2006, artigo 80, inciso || combinado com artigo 139, inciso

).

v A emenda ao projeto de lei, para incluir dispositivo, por meio de aprovacdo de
emenda com voto do relator pela rejeicdo ou aprovagdo parcial; para excluir
dispositivo, por meio de rejeicdo de emenda com voto do relator pela aprovacao
ou aprovacao parcial (RCN 1/2006, artigo 80, inciso Il combinado com artigo 139,
incisos lll e V).

Observacgdo: ndo sera admitido destaque de parte de emenda (RCN 1/2006, artigo 139,
paragrafo 29).

Podem ser apresentados até dez destaques em cada Casa (RCN 1/2006, artigo 132,
alinea a) a requerimento de membro da CMO (artigo 138, inciso 1), coordenador de
Bancada Estadual (artigo 138, inciso Il) ou presidente de Comissdao Permanente (artigo
138, inciso Ill).

e Emenda

Proposicao apresentada como acessoria de outra, destinada a alterar a proposi¢ao
principal (RICD, artigo 118; RISF, artigo 211, inciso VI, artigo 230 a 234).
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Subemenda
Emenda que objetiva alterar outra emenda, apresentada em comissdo (RICD, artigo
118, paragrafo 79; RISF, artigo 231).

1.2 Tipos de emendas

Emendas de texto: propdem alteragdo no texto do projeto. Sao elas:

a)

b)

c)

d)

e)

Supressiva: objetiva retirar parte de uma proposi¢ao (RICD, artigo 118, paragrafo 29;
RISF, artigo 246, inciso Il).

Aglutinativa: resulta da fusdao de emendas ou destas com o texto da proposi¢ao principal
ou do substitutivo, com a intencdo de aproximar os respectivos objetos (RICD, artigo
118, paragrafo 39).

Substitutiva: destina-se a trocar parte de uma proposicao. Considera-se substitutivo a
emenda que visa alterar a proposicdo em conjunto, substancial ou formalmente (RICD,
artigo 118, paragrafo 49; RISF, artigo 282).

Modificativa: objetiva uma pequena alteragdo (RICD, artigo 118, paragrafo 52; RISF,
artigo 246, inciso Il).

Aditiva: tem o propdsito de acrescentar algo a uma proposi¢do (RICD, artigo 118,
paragrafo 62; RISF, artigo 246, inciso Il).

Emendas a receita: alteram a estimativa de receita (RCN 1/2006, artigo 31).

Emenda a despesa: remanejamento, apropriacdo e cancelamento (RCN 1/2006, artigo 37).

a)

b)

c)
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Remanejamento: propde acréscimo ou inclusao de dotagdes e, simultaneamente, como
fonte exclusiva de recursos, a anulacao equivalente de dota¢des constantes do projeto,
exceto as da Reserva de Contingéncia (RCN 1/2006, artigo 38).

Apropriagdo: propde acréscimo ou inclusao de dotagdes e, simultaneamente, como
fonte de recursos, a anulacdo equivalente de recursos integrantes da Reserva de
Recursos e outras dotacdes, definidas no Parecer Preliminar (RCN 1/2006, artigo 39).

Cancelamento: propde, exclusivamente, a redugdo de dotagdes constantes do projeto
(RCN 1/2006, artigo 40).
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1.3 Quantidade de emendas parlamentares

Plano Plurianual:
e Individual: até 10 emendas (RCN 1/2006, artigo 98).
e Bancada: até 5 emendas (artigo 97, inciso Il).

e Comissdo: até 5 emendas (artigo 97, inciso |).

Diretrizes orgamentarias:
e Individual: até 5 emendas (RCN 1/2006, artigo 87, inciso lll).
e Bancada: até 5 emendas (artigo 87, inciso Il).

e Comissdo: até 5 emendas (artigo 87, inciso I).

Or¢amento anual:

e Individual: até 25 emendas (RCN 1/2006, artigo 49, paragrafo Unico).

e Bancada: até 23 emendas (artigo 47, paragrafo 19).

e Comissdo: até 8 emendas (artigo 44, paragrafo 19).
As emendas exclusivamente destinadas a receita, ao texto da lei, ao cancelamento parcial ou
total de dotagdo, a renuncia de receitas e aos relatérios preliminares estdo excluidas desses
limites (artigo 142).

Crédito Adicional: até 10 emendas (RCN 1/2006, artigo 108).

Crédito Extraordinario: até 10 emendas (RCN 1/2006, artigo 108).

1.4 Limitagao constitucional as emendas parlamentares
Plano Plurianual: ndo se admite aumento de despesa (CF, artigo 63, inciso ).

Diretrizes orcamentdrias: ndo podem ser aprovadas quando incompativeis com o PPA (CF, artigo
166, paragrafo 42).

Orcamento anual: somente podem ser aprovadas caso sejam compativeis com o PPA e com a
LDO, além de obedecerem a outros critérios (CF, artigo 166, paragrafo 39, incisos I, Il e lll).
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Quem pode emendar?

e Comissdes Permanentes do Senado e da Camara com relagdo as matérias que |lhe
sejam afetas (RCN 1/2006, artigo 43 combinado com RCCN, artigo 90).

e Mesas Diretoras (RCN 1/2006, artigo 43, paragrafo 29).
e Bancadas Estaduais (RCN 1/2006, artigo 46).

e Parlamentares.

Unidade 2: Contexto histdrico

Ao final desta unidade, o aluno sera capaz de explicar a relagdao entre o Executivo e o Legislativo
por meio da execug¢ao de emendas.

2.1 A Constituicao federal de 1988

A mudanca proposta pela Constituicdo federal de 1988, que previu trés leis orcamentdrias (artigo
165, caput) inter-relacionadas, obrigou a uma primeira adaptacédo do funcionamento da comissdo
mista de deputados e senadores para examinar matérias orcamentarias. Essa comissdo estava
prevista também na Constituicdo de 1967, radicalmente alterada pela Emenda Constitucional
n? 1, de 17 de outubro de 1969, outorgada pela Junta Militar no seu artigo 66, paragrafo 19,
mas o Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI) ndo tinha os mesmos requisitos do Plano
Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) como mecanismo integrador entre
plano e orcamento, uma completa novidade.

Outra necessidade de adaptacdo decorreu da recuperacdo do poder de emendar as leis
orcamentarias, que foi recuperado com a nova Constituicdo. Lembramos que no ordenamento
anterior, desde a Emenda Constitucional n? 11, de 13 de outubro de 1978, as matérias
orcamentarias eram submetidas por decreto-lei, sem a possibilidade de se fazer emendas e com
prazo de 60 dias para apreciacdo (caso contrario o texto seria aprovado).

A adaptacdo regimental do funcionamento da CMO veio com a Resolucdo n2 1 de 1991 do
Congresso Nacional, que tinha apenas 28 artigos.

2.2 O Plano Real e a CPI do Orcamento

O contexto econOmico ajuda a entender a importancia do processo orcamentario em geral
e do processo legislativo orcamentdrio em particular. Em um ambiente de hiperinflacdo, o
planejamento se concentra em estratégias de estabilizacdo econémica, deixando a questdo do
desenvolvimento de lado, diante da dificuldade de previsdo em um cenario tdo incerto. Além
disso, as pecas orcamentdrias elaboradas em moeda corrente tornam-se irreais e, mesmo com
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a existéncia de mecanismos de indexacdo, distor¢des sdo introduzidas. Ganha importancia a
gestdo na boca do caixa.

Com o sucesso do Plano Real em debelar a hiperinflacdo, o cenario muda a partir de 1995. Torna-
se possivel e necessario tanto o planejamento quanto o orgamento publico. Nesse novo cendrio,
o processo legislativo orcamentdrio se torna relevante e o Executivo pode controlar de perto a
Comissdao Mista de Orcamento e a indicar com cuidado o relator-geral da comissao, o relator
da Lei de Diretrizes Orcamentdrias e alguns relatores setoriais estratégicos. Por outro lado, as
deficiéncias e disfuncdes do processo legislativo orcamentario se tornam mais evidentes.

Nesse contexto, foi descoberto o uso de emendas ao orgamento para desvio de recursos publicos
e lavagem de dinheiro, inclusive utilizando-se de prémios de loterias esportivas. Esse caso de
corrupgao ficou conhecido como “O Escandalo dos Andes do Orgamento”. Foi instaurada uma
Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) para investigar a ocorréncia.

O relatério final dessa comissao produziu uma série de recomendacdes para a modernizagdo do
Estado (Brasil, 1994, V. I, pp. 10-23), que resumimos aqui:

1) Nova sistematica de elaboracdo orcamentaria.

Elaboracdao compartilhada do Or¢camento Geral da Unido.

Extincdo da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao.
Criacdo da Comissao Parlamentar Mista de Sistematizacao Orcamentaria.
Restauracdo das Comissdes de Fiscalizacao e Controle da Camara dos Deputados
e do Senado Federal.

Definicdo de percentual minimo de aplicacdo de recursos em continuidade de
obras.

v Limitacdo do poder de emendar a lei orcamentaria.

ASANE NN
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2) Fortalecimento dos sistemas de controle interno e externo.
v Fortalecimento dos mecanismos de controle externo pelo Poder Legislativo e
pelo Tribunal de Contas da Unido.
v’ Fiscalizacdo e controle interno no Poder Executivo.
3) Extingdo das Subvencdes Sociais.
4) Limitacdo das transferéncias federais voluntarias.

5) Mudanca na legislacdo referente aos créditos suplementares.

6) Mudancas nos regimentos internos do Senado Federal, da Camara dos Deputados e
Comum do Congresso Nacional quanto aos prazos das CPls e CPMls.

7) Aparelhamento organizacional e material do Poder Legislativo.

8) Mudancas na legislacdo eleitoral e partidaria.
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9) Abolicdo do sigilo fiscal e bancario para mandatarios politicos.

10) Mudancas na Constituicdo federal no tocante aos principios informadores dos casos de
inelegibilidade e consequente alteracdo da lei que estabelece tais casos.

11) A questdo da imunidade parlamentar.
12) Inscricdo constitucional da pena de suspensdo do exercicio do mandato.

A discussdo dessas recomendacgdes e do que se avanc¢ou desde a publicacdo do relatério da CPMI
foge ao escopo deste curso, mas o breve sumario que foi feito dd uma dimensao da importancia
politica que o processo orcamentario ganhou. Um dos resultados foi o aperfeicoamento e
atualizacdo da resolucdao que disciplina o funcionamento da CMO e o processo legislativo
orcamentario federal, com a aprovacdao da Resolugcdo n? 2 de 1995 do Congresso Nacional, que
tinha apenas 34 artigos.

2.3 Responsabilidade fiscal e processo orcamentario

Mesmo com a moeda estabilizada, o déficit nominal no setor publico continuava alto, resultando
uma série de medidas de gestdo orcamentdria concentradas na desvinculacdo de recursos
orcamentarios: inicialmente foi o Fundo Social de Emergéncia (FSE), posteriormente foi o Fundo
de Estabilizacdo Fiscal (FEF), até chegarmos a Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU). Mas
a conjuntura interna se agravou com as crises financeiras internacionais de 1998. A resposta
do governo federal foi a apresentacao projeto de lei complementar voltado ao planejamento
e controle da gestdo fiscal e orcamentaria (PLP 18/1999), que apds longa discussdo teve um
substituto aprovado como Lei Complementar 101/2000, ficando conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

A LRF adota e reforga o instrumental de planejamento, orcamento e programacgao orcamentaria
e financeira previstos pela Constituicdo federal e pela Lei 4.320/1964 (PPA, LDO, LOA e Decreto
de Programacdo Orcamentdria e Financeira), mas cria requisitos e controles destinados a receita,
despesa, resultado, divida, operacdes de crédito e restos a pagar. A LDO ganha importancia e
reforca o papel do orcamento, elo entre o planejamento (fiscal) e a implantacdo de politicas
publicas.

Todas as alteragdes promovidas pela LRF levaram a imperiosa necessidade de adaptar o processo
orcamentario e o funcionamento da CMO, resultando na Resolu¢do n2 1 de 2001 do Congresso
Nacional, agora com 49 artigos, que incorpora a aprecia¢do dos relatdrios de gestdo fiscal, de
cumprimento de metas e de contingenciamento, os avisos acerca de obras com indicios de
irregularidades do TCU, o exame da conjuntura econémica e fiscal, etc.

Greggianin et al. (2011, p. 167), na coletanea denominada "A Consultoria de Or¢camento e

fiscalizagdo financeira da Cdmara dos Deputados: contexto histdrico, atribuicdes, objetivo e
importéncia”, afirma que:
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Excesso de atribuicdes do relator-geral, o desvirtuamento do papel das
emendas coletivas e a necessidade de melhorar o conteudo das emendas
individuais foram as principais motiva¢des para a aprovagao da Resolugdo n2
1 de 2006, do Congresso Nacional. Foi criada a Relatoria da Receita. Somente
apo6s definido o montante da receita é que a CMO aprecia, no parecer
preliminar, a distribuicao dos grandes montantes, antes de sua distribui¢ao
para os relatores setoriais. Criou-se a emenda de remanejamento, que forga
gue se facam escolhas e prioridades. Ampliaram-se as audiéncias publicas.
Limitou-se a apresentacao de emendas individuais a programacao definida
pelo parecer preliminar etc.

Unidade 3: O presidencialismo de coalizacao e a gestao
orcamentaria

Ao final desta unidade, o aluno sera capaz de explicar a relagdo entre o Poder Executivo e o
Congresso no processo de gestao orgamentdria.

3.1 O presidencialismo de coalizao

O valor elevado das emendas individuais, associado ao controle das despesas obrigatdrias,
estimula que se aumente a despesas discriciondrias para ter maior margem de manobra quando
sao realizados os contingenciamentos de despesa.

A razdo para isso é que uma das ferramentas utilizada pelo chefe do Executivo em regimes
presidenciais multipartidarios para formar coalizGes para governar sdo as emendas individuais,
justamente por seremelas o principal instrumento paraumarelagao clientelista dos parlamentares
com suas bases. E essas emendas sdao controladas de maneira centralizada pelo menos desde
1995 com a criagdo do Sistema de Acompanhamento Legislativo — SIAL, regido hoje pelo Decreto
n24.596 de 17 de fevereiro de 2003, que permite administrar liberagdes e pedidos politicos com
a votacdo no Legislativo.

3.2 O parlamentarismo de ocasiao

Ocorreu que, devido a politica anticiclica de combate a crise econémica de 2008-2009 e
ao incremento das transferéncias e gastos publicos em 2010 (ano eleitoral), a capacidade
orcamentaria do governo federal foi bastante reduzida, resultando em um contingenciamento
recorde em 2011, afetando inclusive as emendas parlamentares e fazendo aumentar
substancialmente o volume de restos a pagar. Mecanismos para evitar o contingenciamento
de emendas parlamentares e garantir recursos para pagamentos de restos a pagar foram
aprovados, mas depois vetados, nas LDOs desde 2011. Finalmente, a LDO de 2014 aprovou um
mecanismo que limitava o contingenciamento das emendas individuais ao contingenciamento
das despesas discricionarias, mecanismo semelhante ao da Emenda Constitucional 86/2015.
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Mais recentemente, esse mecanismo foi estendido para as emendas de bancada pela Emenda
Constitucional 100/2019.

André Guimardes e Giovana Perlin escreveram um artigo intitulado "Do Presidencialismo de
Coalizdo ao Parlamentarismo de Ocasido: andlise das relacbes entre Executivo e Legislativo
no governo Dilma Rousseff", onde afirmam que com a aprovagdo do orcamento impositivo,
o governo perdeu a discricionariedade para liberar emendas e o lider partidario, o poder de
negociacao para libera-las e, em consequéncia, para disciplinar sua bancada. Foi a partir dai que
passamos do presidencialismo de coalizdo ao parlamentarismo de ocasido.

3.3 Emendas x transferéncia voluntaria
Uma visdo otimista com relacdo ao orcamento impositivo é a possibilidade de se aproximar de
um conceito de politica publica, fazendo com que haja coparticipacao dos Poderes Executivo e

Legislativo na elaboragdo das matérias orcamentarias.

1. Situacdo anterior a CF 88: impossibilidade de aprovacdao de emendas ao PLOA. Decisao
concentrada no Executivo.

2. Prerrogativa de apresentar emendas: necessidade de indicagdo de cancelamento
compensatorio.

3. lIsonomia (e limite) na apresentagao das emendas individuais — cota: proibi¢cao do uso
de emendas coletivas para ampliar individuais.

4. Isonomia na execuc¢do das emendas (orcamento impositivo): vedag¢dao (LDO) uso da
execucao para influir o Legislativo.

5. Foco na populagdo beneficiada: —isonomia de tratamento de municipios em situagao
semelhante: aproximac¢do das emendas com as politicas publicas.

Unidade 4: Emendas impositivas individuais e de bancada

Ao final desta unidade, o aluno sera capaz de descrever as caracteristicas das emendas
impositivas individuais e de bancada.

4.1 Orcamento impositivo

Antes de tratarmos do mecanismo adotado para o orcamento impositivo, deve-se evitar confundi-
lo com despesa obrigatdria.

A despesa obrigatéria é assegurada por norma legal ou constitucional, tem-se a obrigacdo de

orca-la mas, em caso de omissao, ela é exigivel e ndo se submete ao contingenciamento. A sua
execucao é obrigatdria, independente do orcamento ser autorizativo ou impositivo.
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Ja a despesa discriciondria ndo é assegurada por norma legal ou constitucional, ndo ha obrigacao
de orc¢a-la e, caso ndo seja feita, ndo é exigivel, além de estar sujeita a contingenciamento. O que
muda é a obrigatoriedade da sua execugao, que é uma faculdade do ordenador de despesa no
modelo autorizativo, mas um dever no modelo impositivo.

Portanto, quando tratamos do orcamento impositivo das emendas individuais ou de bancada
estamos falando de despesas discricionarias, ou seja, que precisam constar no orcamento e que
estdo sujeitas a contingenciamento, mas para as quais o ordenador de despesa tem o dever de
executar.

@ REQUISITOS DAS DESPESAS OBRIGATORIAS E DISCRICIONARIAS

DESPESAS DESPESAS DISCRIONARIAS
OBRIGATORIA >
Autor dtl‘ufﬂ
Obrigacao de orcar Sim
Eficacia da falta de Nao
orcamentacao
Submissao ao Nao

contingenciamento

Obrigatoriedade Sim (encargos Nao

de execugao liquidos

L (faculdade)
certos e exigiveis A

4.2 Orcamento impositivo e autorizativo

O indicador de resultado previsto nas LDOs (LDO 2020, artigo 69, paragrafo 49) ird discriminar
as emendas individuais (RP 6) e de bancada (RP 7), que estdo sujeitas ao modelo impositivo de
execucao disciplinado pelos paragrafos 92 ao 20 do artigo 168 da Constituicao federal.

! Financeira
1 (rRPO) 4 Autorlzatlvo
(RP 2) LI

Obrlgatorla
(RP 1)
Primaria ' OF/OSS

Emendas de
Discricionaria bancada
"""""" : (RP 7)
Autorlzatlvo
(RP 4)

Impositivo
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4.3 Mecanismos previstos na LDO

Para a adequada execu¢ao e acompanhamento do modelo impositivo de execug¢ao das emendas
individuais e de bancada, foram previstos os seguintes mecanismos na LDO:

1. O identificador de Resultado Primario — RP (LDO-2020, artigo 62, paragrafo 49, inciso I,
alinea c).
a) RP-6: emendas individuais.
b) RP-7: emendas de bancada.

2. O PLOA 2020 contera reservas especificas para atendimento das emendas individuais e
de bancada (LDO-2020, artigo 13, paragrafo 32).

3. Emendas que adicionarem recursos a transferéncias automaticas deverdo ser executadas
conforme regramento dos Ministérios da Cidadania e da Saude (LDO-2020, artigo 40,
paragrafo 59).

4. Limitacdo de empenho e movimentacdo financeira (LDO-2020, artigo 60, paragrafo
12): os 6rgaos setoriais detalhardo no SIOP e no SIAFI as dotagGes indisponiveis para
empenho.

5. Regime de execucdo obrigatdéria das programacdes orgcamentarias, que inclui as
demandas individuais e de bancada (LDO-2020, artigo 62 a 68).

6. Transferéncias voluntarias decorrentes de emendas poderdo ser utilizadas para os
pagamentos relativos a:
v’ a) Elaboracdo de projetos basicos e executivos.
v b) Licenciamento ambiental.

7. Divulgacao em sitio eletrénico pela CMO (LDO-2020, artigo 131, paragrafo 19, inciso Il,
alinea a).

4.4 Procedimentos e prazos para execu¢ao das emendas
individuais

As LDOs também devem disciplinar os procedimentos e prazos para a execu¢ao das emendas
individuais.
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