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Resumo simples

O estudo do orgamento publico tem sido amplamente utilizado como indicador de atencéao
governamental para analisar prioridades e mudangas em politicas publicas. A relagao entre
a governancga orgamentaria e emendas ao orgamento € intrinseca, pois estas ferramentas
desempenham um papel estratégico na disputa pelos recursos publicos. Nos ultimos anos,
tem crescido o interesse publico pelas emendas orgcamentarias, dados os critérios e as
mudancas de regramentos que aumentaram a atuagdo de parlamentares no controle e
destinacdo de recursos via emendas orgamentarias individuais. Desta forma, os objetivos
deste trabalho séo: (i) revisar teoricamente o orgamento publico como indicador de atengao
para estudos de agenda, destacando as particularidades das emendas individuais e seu
potencial na producao de politicas publicas; (ii) identificar os niveis percentuais de atengao
aos diferentes setores de politicas publicas no orcamento de emendas individuais, entre
2015 a 2025. A metodologia consiste na constru¢ao de banco de dados, com analise
quantitativa e qualitativa, destacando conteudo e valores das emendas por politica setorial,
sob a lente analitica da Teoria do Equilibrio Pontuado. Com isso, espera-se encontrar
resultados que mostrem a atencdo governamental com um padrdo predominantemente
incremental, com rupturas pontuais em politicas setoriais, confirmando a Teoria utilizada no
contexto nacional.

Resumo expandido

O orgamento publico € um instrumento em que pode-se observar de forma clara
quais sao as politicas publicas setoriais prioritarias para cada governante (Capella et. al.,
2024). Baumgartner e Jones (1993) desenvolvem a Teoria do Equilibrio Pontuado
(Punctuated Equilibrium Theory — PET) para explicar a distribuicdo da atencao
governamental e dos recursos orgamentarios entre diferentes politicas ao longo do tempo. A
PET parte do reconhecimento de que o processo de mudanca nas politicas publicas €, em
grande parte, incremental e estavel, refletindo a racionalidade limitada dos atores
(Simon,1977) e a rigidez das estruturas institucionais. Porém, os autores destacam que
esse padrao pode ser interrompido por mudangas abruptas — chamadas de pontuagoes —
provocadas por choques exdgenos, mudangas institucionais ou realinhamentos politicos.
Portanto, a PET permite compreender tanto os periodos de estabilidade quanto os
momentos de ruptura nas alocagbes orgcamentarias e na agenda governamental

(agenda-setting).
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A alocacdo orgamentaria reflete a agenda governamental por materializar as
prioridades de governo, dado seu carater de escassez e disputa. Assim, ao exigir escolhas
entre demandas concorrentes, o orcamento explicita quais setores recebem maior atencao
governamental, tornando o orgamento publico um dos principais indicadores da agenda
governamental. No contexto brasileiro, essa distribuicdo orgcamentaria ocorre em um cenario
de governanga marcado por conflitos distributivos, multiplos atores e regras institucionais
rigidas (Peres e Santos, 2020). Dessa maneira, as emendas individuais ganham
centralidade como instrumento de disputa por atengdo e recursos, permitindo que
parlamentares influenciem diretamente a agenda governamental por meio da destinagao
setorial de verbas.

Em linhas gerais, as emendas orcamentarias sdo modificagcdes feitas pelos
parlamentares ao projeto de lei orcamentaria. O Regimento Comum do Congresso Nacional
trata das diferentes naturezas assumidas por emendas em sua Sec¢ao VI (Da Avaliagao da
Despesa), mais especificamente na Subsecgao Il (Da Classificacao e Diretrizes Gerais sobre
as Emendas a Despesa), como especificado abaixo. Os artigos 38 e 39 tratam das
emendas orcamentarias que podem alocar recursos para as bases eleitorais dos

parlamentares.

Art. 37. As emendas a despesa sdo classificadas como de remanejamento, de
apropriagao ou de cancelamento.

Art. 38. Emenda de remanejamento € a que propde acréscimo ou inclusdo de
dotagdes e, simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a anulagdo
equivalente de dotagcbes constantes do projeto, exceto as da Reserva de
Contingéncia.

Art. 39. Emenda de apropriagcdo € a que propde acréscimo ou inclusao de dotagdes
e, simultaneamente, como fonte de recursos, a anulagéo equivalente de:

| — recursos integrantes da Reserva de Recursos a que se refere o art. 56;

Il — outras dotagdes, definidas no Parecer Preliminar.

Art. 40. Emenda de cancelamento é a que propde, exclusivamente, a redugéo de
dotagdes constantes do projeto. (Brasil, Regimento Comum do Congresso Nacional,
2023, p. 58-59)

As regras para apresentacdo de emendas ao orcamento foram primeiramente
formalizadas pelo Regimento Comum do Congresso Nacional e vém sofrendo alteragdes de
mudangas no regramento recente, sendo este um dos motivos do crescente interesse
publico pelas emendas. Além disso, a ampla publicizacdo midiatica nessas ferramentas
ocorre devido ao aumento dos montantes de recursos orgcamentarios, somados a falta de
transparéncia e controle em sua execugao, que podem abrir brechas para uso abusivo e
desvios de recursos.

Nesse sentido, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2014 € um dos principais
referenciais institucionais para o orcamento, uma vez que introduziu a especificagdo da
despesa discricionaria relacionada as emendas individuais com o uso do identificador de

resultado primario 6 (RP-6). A finalidade da introduc¢ao do identificador de resultado primario



(RP) foi de permitir o controle na identificacdo das despesas relacionadas as emendas
orgamentarias, auxiliando sua gestéo. Isso significa que a lei forneceu maior facilidade na
identificacdo da despesa com emendas or¢amentarias individuais, pois, até 2014, os dados
de execugdo estavam relacionados a fungdo programatica, e ndo as emendas em si. Por
esse motivo, o recorte temporal deste estudo tem inicio em 2015.

Desta forma, o trabalho tem dois objetivos principais (i) revisar teoricamente o
orgamento publico como indicador de atencao para estudos de agenda, destacando as
particularidades das emendas individuais e seu potencial econdmico na produgédo de
politicas publicas; (ii) identificar os niveis percentuais de atencéo aos diferentes setores de
politicas publicas no orgamento de emendas individuais, entre 2015 a 2025. Dado o recorte
temporal de 11 anos, o estudo ¢é do tipo longitudinal, ou seja, para identificar mudancgas nas
prioridades gerais ao longo do tempo, com combinagdo de investigacéo transversal, para
que seja possivel observar as prioridades nos diferentes setores de politicas publicas. O
motivo da juncdo de ambas as anadlises € necessario porque, enquanto a analise
longitudinal consegue observar a entrada e saida de temas na agenda, a analise transversal
pode explicar o motivo pelo qual em determinados momentos algumas questdes sdo tidas
como mais ou menos importantes.

A metodologia deste trabalho é qualitativa, na medida em que emprega o método de
codificacdo das classificacbes orcamentarias em setores de politicas publicas, e
quantitativa, na medida em que constréi bancos de dados orcamentarios e analisa a
distribuicdo do orcamento das emendas parlamentares individuais, entre os diferentes
setores de politicas publicas. Destaca-se que essa metodologia ja foi utilizada em outros
trabalhos desenvolvidos, como em Brasil et al. (2023) e Machado et al. (2023). Os dados
relacionados as emendas orgamentarias estao disponiveis no Painel do Orgcamento Federal
do SIOP, vinculado a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), sendo estrategicamente
selecionados por meio das despesas classificadas por fungcao e subfuncdo para, em
seguida, serem compilados e identificados os setores de politicas publicas.

A anadlise da governanca orgcamentaria no ambito do legislativo federal permite
compreender de que forma os parlamentares eleitos estabelecem suas prioridades de
alocacdo de recursos, as quais se concretizam na implementagdo de politicas publicas
voltadas a sociedade, dado que essas dependem de financiamento. Estudos ja realizados
sobre o tema indicam um consenso quanto ao fortalecimento e ao crescente protagonismo
do legislativo na area orcamentaria, sobretudo com a vinculagdo das emendas ao
identificador de resultado primario e com a obrigatoriedade da execugdo das emendas
individuais com a LDO de 2014.
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