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Resumo

Este artigo analisa como normas e arranjos institucionais condicionam a participacao
do Poder Legislativo na fase de elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA), com
foco nos mecanismos de governanga que organizam a proposi¢cdo, a validacédo e a
consolidacdo de emendas parlamentares ao Projeto de Lei Or¢camentaria Anual
(PLOA). Parte-se do argumento de que a literatura, embora extensa sobre execucéo
orcamentaria, financiamento setorial e efeitos distributivos das emendas, dedica
atencao insuficiente ao momento anterior da formulacdo do orcamento, em que se
definem filtros de admissibilidade, parametros de compatibilidade com o planejamento
e rotinas técnicas de processamento. A pesquisa adota abordagem qualitativa, de
natureza juridico-institucional, baseada em analise documental e interpretacdo
sistematica do marco normativo federal e de recorte subnacional ilustrativo referente
ao Estado do Ceara. O corpus mobiliza a Constituicdo Federal de 1988, a Lei n°
4.320/1964, a Lei Complementar n° 101/2000, a Resolugcdo n° 1/2006-CN e
documentos normativos e operacionais associados a tramitacdo de emendas ao
PLOA. Os resultados identificam trés componentes interdependentes de governanca:
regramento especifico da LDO, sistema informatizado integrado a elaboracdo do
orcamento e capacitacdo técnica interinstitucional entre Executivo e Legislativo.
Sustenta-se que tais elementos conformam um regime de intervencdo condicionada,
no qual a prerrogativa parlamentar de emendar o orgamento é preservada, mas
exercida sob limites juridicos, procedimentais e tecnologicos voltados a
exequibilidade, rastreabilidade e coeréncia do ciclo PPA-LDO-LOA. Conclui-se que
esse arranjo institucional contribui para reduzir inconsisténcias, assimetrias
informacionais e retrabalho, ao mesmo tempo em que fortalece a governanca
or¢camentaria na fase de elaboracéo.

Palavras-chave: Emendas parlamentares; Governanca orcamentaria; Planejamento
governamental; Capacidades estatais; Ceara.



1. Introducgéo

A elaboracdo da Lei Orgcamentaria Anual (LOA) constitui etapa central do ciclo de
planejamento governamental no Brasil, por traduzir prioridades publicas em
programacao anual de receitas e despesas. No arranjo institucional inaugurado pela
Constituicdo Federal de 1988, a LOA integra um sistema hierarquizado formado pelo
Plano Plurianual (PPA) e pela Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO), que orientam a
formulacado do Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA). Nesse processo, embora a
iniciativa das pecas orcamentéarias seja atribuida ao Poder Executivo, a atuacédo do
Poder Legislativo é indispensavel, sobretudo na apreciacdo do PLOA e na proposicéo
de emendas, em ambiente regido pelo principio da independéncia e harmonia entre
os Poderes.

O debate académico sobre emendas parlamentares é amplo e consolidado, mas se
concentra majoritariamente em duas frentes: os efeitos distributivos e eleitorais das
emendas e seus impactos na execug¢do orcamentéaria e no financiamento de politicas
publicas. Essa literatura € fundamental para compreender as relagdes entre Executivo
e Legislativo e os desdobramentos da alocacao de recursos, mas ndo esgota a analise
do fenbmeno. Antes da execucao, existe uma etapa decisiva, frequentemente menos
explorada, em que as emendas sdo submetidas a filtros normativos, exigéncias
técnicas, critérios de compatibilidade com o sistema de planejamento e rotinas
burocréticas que moldam o proprio alcance da intervencao legislativa no orcamento.

E justamente nesse ponto que se localiza o problema investigado neste artigo. Mais
do que indagar quais efeitos as emendas produzem depois de aprovadas, busca-se
compreender como normas e arranjos institucionais condicionam a sua formulacéo
ainda nafase de elaboracéo da LOA. O argumento central sustenta que a participacao
parlamentar ndo se exerce em ambiente de liberdade decisoéria irrestrita, mas em
regime de intervencédo condicionada, no qual a prerrogativa de emendar € preservada,
embora submetida a limites juridicos, procedimentais e tecnolégicos orientados pela
coeréncia do ciclo PPA-LDO-LOA e pela necessidade de assegurar exequibilidade,
rastreabilidade e integridade orgcamentaria.

Para desenvolver esse argumento, o artigo adota abordagem qualitativa, de natureza
juridico-institucional, articulando analise documental, interpretacdo sistematica do
marco normativo federal e recorte subnacional ilustrativo. A experiéncia examinada
localiza-se no Estado do Cear4, escolhido por tornar observaveis, de forma articulada,
trés mecanismos de governanca relevantes para o problema: disciplina especifica das
emendas na LDO, sistema informatizado integrado ao processo de elaboracdo do
PLOA e capacitacao técnica ofertada pelo Executivo ao corpo técnico do Legislativo.
A hipotese é que a combinacdo desses elementos permite organizar a participagao
parlamentar sem anula-la, produzindo um arranjo institucional mais coordenado e
tecnicamente consistente.

Além de preencher lacuna analitica na literatura, o estudo também dialoga
diretamente com a agenda do Il Congresso CONSEPLAN, especialmente nos debates
sobre integracdo entre planejamento e orgcamento, governanca federativa,
capacidades estatais e arranjos institucionais no setor publico. Ao focalizar a fase de
elaboracdo da LOA e explicitar a localidade da experiéncia analisada, o trabalho
procura oferecer contribuicdo tedrica e aplicada, util tanto ao debate académico
guanto ao aperfeicoamento de préticas institucionais em contextos federativos.

O artigo esta organizado em sete secdes, além das referéncias. Apés esta introducao,
a secdo 2 apresenta a justificativa do estudo; a secéo 3 explicita os objetivos; a secéo



4 desenvolve o referencial tedrico-conceitual; a secdo 5 descreve a metodologia; a
secao 6 expde e discute os resultados do caso analisado; e a se¢éo 7 sistematiza as
conclusdes.

2. Justificativa

A elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual ocupa posicado estratégica no ciclo de
planejamento governamental, porque € nesse momento que diretrizes de médio prazo
e prioridades publicas sdo convertidas em programacao anual de receitas e despesas.
Embora a Constituicdo de 1988 tenha estruturado o sistema PPA-LDO-LOA de forma
hierarquizada, a traducéo desse desenho normativo em praticas concretas depende
da qualidade dos mecanismos de coordenacdo entre Executivo e Legislativo. Em
outras palavras, o orgcamento anual ndo resulta apenas da aplicacdo abstrata de
regras juridico-financeiras; ele também decorre de arranjos institucionais que
organizam competéncias, informacgao, temporalidade decisoéria e formas de interacdo
entre os Poderes.

Essa questdo ganha especial importancia no contexto do Il Congresso CONSEPLAN,
gue valoriza contribuicbes teoricas, metodologicas e empiricas voltadas ao
aperfeicoamento institucional do planejamento e do orcamento publico, com énfase
na governanca federativa e nas capacidades estatais. O tema do artigo dialoga
diretamente com esse escopo porque examina, em chave institucional, como a
participacdo parlamentar na elaboracdo da LOA pode ser compatibilizada com a
coeréncia do planejamento, a integridade do orcamento e a coordenacédo
interinstitucional.

A literatura brasileira sobre emendas parlamentares é robusta, mas concentra-se, em
grande medida, em duas agendas principais. A primeira examina a relacdo entre
emendas, incentivos eleitorais, barganhas legislativas e distribuicdo territorial de
recursos, com destaque para os estudos de Figueiredo e Limongi (2002; 2005; 2008),
Pereira e Mueller (2002) e Arretche e Rodden (2004). A segunda enfatiza os efeitos
das emendas na execucdo orcamentaria e no financiamento de politicas setoriais,
como mostram Baptista et al. (2012) e Ulinski et al. (2024), especialmente na area da
saude.

Essas contribuicdes sao fundamentais, mas deixam em segundo plano uma etapa
analiticamente anterior: a da elaboragcdo do orcamento. Entre a prerrogativa
constitucional de emendar e a posterior execu¢cdo das programacfes aprovadas ha
um espaco institucional decisivo, no qual critérios de admissibilidade, filtros de
compatibilidade com o PPA e a LDO, parametriza¢cOes tecnoldgicas e interacdes
técnicas entre burocracias condicionam o proprio formato das emendas que chegam
ao texto final da LOA. E precisamente nesse momento que se definem, com maior
nitidez, os limites operacionais da participacdo parlamentar e os mecanismos de
governanga gue organizam essa participacao.

A contribuicdo central deste artigo consiste em formular e aplicar a nocdo de
intervencao condicionada para interpretar a atuacdo do Legislativo no processo de
elaboracao do orcamento. Com isso, desloca-se o foco analitico da pergunta classica
sobre "quem ganha o qué" para uma questao anterior e institucionalmente mais fina:
sob quais condicdes as emendas podem ser formuladas, filtradas, validadas e

incorporadas ao PLOA sem romper a coeréncia do sistema de planejamento.

A expressao intervencdo condicionada designa um arranjo no qual a prerrogativa
parlamentar de emendar 0 orgamento permanece preservada, mas Seu exercicio se



submete a condicionantes juridicos, procedimentais e tecnoldgicos que limitam a
discricionariedade e qualificam a interac&o entre os Poderes. Trata-se, portanto, de
categoria analitica voltada a fase de elaboracéo da LOA, e néo a fase de execucao
orcamentaria. Essa distingdo é decisiva para a originalidade do trabalho e deve ser
mantida ao longo de todo o artigo.

O recorte subnacional é pertinente porque permite observar, com nitidez, mecanismos
concretos de governanca que nem sempre aparecem de modo explicito nas analises
centradas apenas no plano federal. No caso selecionado, a experiéncia do Estado do
Ceara revela a presenca articulada de trés componentes institucionais: disciplina
especifica na LDO, sistema informatizado integrado a elaboracdo do PLOA e
capacitacdo interinstitucional entre técnicos do Executivo e do Legislativo. Esses
elementos tornam visivel a dimensdo operacional da governanca or¢camentéria e
oferecem evidéncias empiricas adequadas para sustentar a categoria de intervencao
condicionada.

Além disso, o enfoque subnacional é coerente com a valorizagdo, pelo préprio
congresso, de experiéncias estaduais e municipais capazes de produzir aprendizado
institucional e difusdo de boas préticas. O caso analisado ndo é mobilizado como
modelo universal, mas como evidéncia ilustrativa de que a participacao legislativa na
elaboracdo da LOA pode ser organizada por meios institucionais que conciliem
coordenacao, previsibilidade e respeito as competéncias constitucionais.

3. Objetivos
3.1 Objetivo geral

Analisar como normas e arranjos institucionais condicionam a participacdo do Poder
Legislativo na fase de elaboracdo da Lei Orgcamentaria Anual, com foco nos
mecanismos de governanca que organizam a proposicdo, a validacdo e a
consolidacédo de emendas parlamentares ao Projeto de Lei Orcamentéaria Anual.

3.2 Objetivos especificos

3.2.1 Examinar como normas e arranjos institucionais condicionam a atuagéao
parlamentar na elaborag&o da LOA

O primeiro objetivo especifico € examinar de que modo o marco normativo do ciclo
PPA-LDO-LOA, associado as regras regimentais e procedimentais do processo
or¢amentario, delimita o escopo da atuacao parlamentar e condiciona a apresentacéo
de emendas ao PLOA.

3.2.2 Identificar mecanismos de governanga que qualificam a proposicéo de
emendas ao PLOA

O segundo objetivo € identificar mecanismos concretos de governanca capazes de
elevar a qualidade técnica das emendas, reduzir inconsisténcias formais e reforgar a
compatibilidade das proposi¢c6es com a estrutura programatica e fiscal do orcamento.

3.2.3 Analisar o papel do regramento da LDO, do sistema informatizado e da
capacitacao interinstitucional no processamento das emendas

O terceiro objetivo é analisar, no recorte subnacional selecionado, o papel
desempenhado pelo regramento especifico da LDO, pelo sistema informatizado
integrado ao PLOA e pela capacitacao técnica interinstitucional como componentes
articulados de um arranjo de intervencao condicionada.



4. Referencial tedrico-conceitual

4.1 Planejamento orgamentario e direito financeiro no arranjo constitucional
brasileiro

O orcamento publico brasileiro deve ser compreendido como parte de um sistema de
planejamento constitucionalmente estruturado. A Constituicdo Federal de 1988
organizou o ciclo PPA-LDO-LOA de forma integrada, atribuindo ao Plano Plurianual
a funcao de estabelecer diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para
despesas de capital e programas de duracdo continuada; a Lei de Diretrizes
Orcamentérias, a funcdo de orientar a elaboracdo do or¢camento anual; e a Lei
Orcamentéria Anual, a funcédo de estimar receitas e fixar despesas para o exercicio
financeiro. Esse desenho n&o apenas distribui fungdes normativas entre instrumentos
distintos, mas também subordina a programacao anual a um encadeamento prévio de
prioridades e compatibilidades.

Nesse contexto, a LOA néo é simples peca autorizativa dissociada de conteudo
programatico. A Lei n° 4.320/1964 ja havia conferido densidade técnico-juridica a
elaboragcdo orgcamentaria ao disciplinar a estrutura do orgamento e seus
demonstrativos. Posteriormente, a Lei Complementar n°® 101/2000 reforgcou a
exigéncia de compatibilidade entre planejamento, responsabilidade fiscal e execugcéo
financeira. O resultado € um ambiente normativo em que o orcamento anual se
apresenta como instrumento simultaneamente juridico, politico e administrativo, pois
condensa prioridades governamentais, restricdes fiscais e processos formais de
deliberacéao.

Essa leitura aproxima-se da reflexdo de Cardoso Junior (2011), para quem o
planejamento governamental ndo pode ser reduzido a ritual formal, devendo operar
como capacidade estatal de coordenacdo e orientacdo da acao publica. Em chave
semelhante, Lima et al. (2020) mostram que o planejamento, inclusive em nivel
subnacional, expressa capacidades estatais e limites institucionais das burocracias
envolvidas. Aplicada ao tema deste artigo, essa perspectiva indica que a elaboracéo
da LOA deve ser analisada como processo de coordenacdao institucional e ndo apenas
como etapa formal de aprovacao de dotacdes.

4.2 Relacgbes Executivo—Legislativo no processo or¢camentario

A literatura sobre relagdes Executivo—Legislativo no Brasil atribui especial relevancia
ao processo orcamentéario porque nele se condensam questdes de representacéo,
coordenacdao partidaria, disciplina institucional e distribuicdo de recursos. Figueiredo
e Limongi (2002; 2005) questionam interpretacbes que tratam a participacdo
parlamentar no orcamento como manifestacdo quase automatica de localismo,
clientelismo ou voto pessoal. Para os autores, os resultados orgamentarios ndo podem
ser deduzidos diretamente de incentivos eleitorais, pois dependem da organizacao do
processo decisoério e da distribuicdo de direitos parlamentares.

Esse ponto é central para o presente artigo. A prerrogativa de emendar o orcamento
€ constitucionalmente assegurada, mas seu exercicio esta longe de ocorrer em
ambiente institucional desestruturado. Ao contrario, a literatura mostra que a
apreciacdo do orcamento se da em contexto fortemente coordenado, no qual partidos,
liderancas, relatores e regras regimentais organizam a participacdo do Congresso.
Mesmo quando h& espaco para apresentacdo de emendas, o Executivo preserva
posicdo estratégica, seja pela iniciativa formal das pecas orcamentarias, seja pelo
dominio das informacdes técnicas e da arquitetura programatica do or¢camento.



Pereira e Mueller (2002), por sua vez, demonstram que 0s recursos institucionais do
Executivo sé@o decisivos para o controle do processo or¢camentario em sistemas de
presidencialismo de coalizdo. Ainda que os parlamentares participem da definicdo do
gasto, essa participacdo tende a ser mediada por regras e incentivos que limitam
solucdes descoordenadas. Figueiredo e Limongi (2008) aprofundam essa linha ao
mostrar que o orcamento ndo se explica adequadamente por uma oposi¢ao simplista
entre conflito e cooperagcdo, mas por uma dindmica em que a coordenacao
institucional molda o perfil das decisdes.

Essa literatura ajuda a situar o argumento do artigo. Em vez de tratar a emenda
parlamentar como intervencao livre sobre a proposta do Executivo, parte-se da
premissa de que a atuacdao legislativa se insere em ambiente previamente estruturado
por regras constitucionais, legais, regimentais e administrativas. A questao relevante,
entdo, deixa de ser apenas a existéncia da prerrogativa de emendar e passa a ser 0
modo pelo qual essa prerrogativa € institucionalmente processada.

4.3 Capacidades estatais e governanca aplicada ao orgamento publico

Para avancar nessa dire¢éo, o artigo mobiliza a literatura sobre arranjos institucionais
e capacidades estatais. Gomide e Pires (2014) definem arranjos institucionais como o
conjunto de regras, mecanismos e processos que organizam a coordenacao de atores
e interesses na implementacdo de politicas publicas. Nessa formulacdo, ndo basta
olhar para competéncias formais; € necessario examinar como as instituicdes operam
concretamente e quais capacidades produzem.

O modelo analitico desenvolvido por essa literatura distingue, de modo geral, duas
dimensbes complementares de capacidade estatal. A primeira € a técnico-
administrativa, associada a recursos humanos, financeiros e tecnolégicos,
instrumentos de coordenacéo e estratégias de monitoramento. A segunda é a politico-
relacional, ligada a interacdo entre burocracias e atores do sistema representativo, a
negociacao institucional e a producdo de cooperacdo em ambientes democréticos.
Em termos sintéticos, politicas publicas ndo dependem apenas de autoridade juridica,
mas da capacidade de articular técnica e politica em arranjos concretos.
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Essa chave interpretativa é especialmente (til para o estudo do processo
orcamentario. A elaboracdo da LOA envolve, de um lado, requisitos técnico-
administrativos rigorosos: classificacdo orcamentaria, compatibilizacdo programaética,
limites quantitativos, regras fiscais, sistemas informacionais e prazos de consolidac&o.
De outro, envolve interagéo politico-relacional entre Poderes, assessorias, comissdes
e burocracias responsaveis pelo fluxo das emendas. A governanga orcamentaria,
portanto, ndo se resume a producédo da peca pelo Executivo nem a intervencéao formal
do Legislativo; ela resulta da capacidade de coordenar esses elementos sem
comprometer a coeréncia do planejamento.

Cortez e Lotta (2022), ao analisarem politica subnacional em outra agenda tematica,
mostram que capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais podem ser
mutuamente reforcadas. Essa observacao é relevante para o presente estudo porque
permite compreender por que treinamento interinstitucional, mediacéo tecnolégica e
regramento normativo nao sdo dimensdes isoladas. Ao contrario, elas podem compor
um mesmo arranjo institucional voltado a produzir resultados mais consistentes e
previsiveis.

4.4 Emendas parlamentares e institucionalidade: limites, coordenacéo e
compatibilizagdo com o planejamento



As emendas parlamentares devem ser compreendidas simultaneamente como
instrumento de participagao legislativa e como objeto de disciplina institucional. O fato
de o Legislativo poder intervir no PLOA néo significa que qualquer alteracdo seja
juridicamente admissivel ou tecnicamente exequivel. A propria Constituicdo
condiciona as emendas a compatibilidade com o PPA e a LDO, a indicacdo de
recursos e ao respeito a vedacoes que preservam determinadas dotacdes. Em termos
substantivos, isso significa que o direito de emendar se insere em um quadro

normativo de contencéo e coordenacao.

A literatura também sugere que as emendas nao podem ser lidas apenas como
mecanismo financeiro. Baptista et al. (2012), ao tratar do orcamento federal da salde,
mostram que elas também expressam dinamicas politicas e distributivas. Ulinski et al.
(2024), em estudo sobre atencdo primaria a saude, evidenciam que a ampliacdo de
repasses por emendas produz efeitos relevantes sobre o financiamento local. Embora
esses estudos se concentrem na execugao, eles reforcam indiretamente a importancia
da etapa anterior: qguanto mais relevantes forem os efeitos das emendas, maior a
necessidade de observar como elas sdo conformadas, filtradas e organizadas antes
de ingressarem no orgcamento aprovado.

E nesse ponto que a institucionalidade da fase de elaborac&o se torna analiticamente
central. Regras especificas na LDO, filtros de admissibilidade, exigéncias de
compatibilidade programatica, parametrizacbes em sistemas informatizados e
comunicagdo de impedimentos técnicos ndo séo detalhes meramente burocréticos.
Eles compdem mecanismos de governanca que moldam a propria forma da
participacao legislativa. Assim, a institucionalizacdo das emendas néo deve ser vista
apenas como limite externo a politica, mas como condi¢do de possibilidade para sua
incorporacao ordenada ao orcamento.

4.5 Intervencdao condicionada como chave analitica

Com base nesse diadlogo entre direito financeiro, relacbes Executivo—Legislativo e
literatura de capacidades estatais, propde-se a no¢ao de intervencéo condicionada. O
conceito designa modalidade de participacdo legislativa na elaboracdo da LOA em
gue a prerrogativa de emendar é preservada, porém exercida sob condicionantes
normativos, procedimentais e tecnoldgicos destinados a assegurar compatibilidade
com o sistema de planejamento, integridade orcamentaria e exequibilidade técnica.

A utilidade da categoria esta em evitar dois reducionismos. O primeiro é o de
interpretar a participacdo parlamentar como manifestacdo irrestrita de vontade
politica, desconsiderando os filtros institucionais que moldam o processo. O segundo
€ o de supor que o controle técnico do Executivo anula a atuacéo do Legislativo. A
ideia de intervencdo condicionada permite captar justamente a coexisténcia entre
participacdo e disciplina institucional: o Legislativo intervém, mas intervém em
ambiente coordenado e sob critérios previamente definidos.

Essa formulacdo também ajuda a reposicionar o debate sobre governanca
orcamentaria. Em vez de opor autonomia politica e tecnicidade burocratica, o conceito
mostra que a qualidade do processo decisoério pode depender da articulacdo entre
ambas. Quando regras da LDO, sistemas informatizados e capacitacdo
interinstitucional operam de forma integrada, o resultado ndo é a supresséo da
politica, mas sua organizacdo em moldes compativeis com o planejamento e com as
capacidades administrativas disponiveis. E essa hipotese que sera testada no recorte
subnacional examinado no artigo.



5. Metodologia

5.1 Abordagem qualitativa e natureza juridico-institucional da pesquisa

A pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza juridico-institucional, porque seu
problema central ndo € medir quantitativamente o volume global de emendas, mas
compreender como normas e arranjos institucionais estruturam a participacdo do
Legislativo na elaboracdo da LOA. O foco recai sobre regras, procedimentos, rotinas
e mecanismos de coordenacao que condicionam a formula¢cdo das emendas antes da
aprovacdao do orcamento. Trata-se, portanto, de investigacdo orientada a
interpretacdo de dispositivos normativos e de evidéncias documentais capazes de
revelar o funcionamento institucional do processo orcamentario.

5.2 Estratégia metodologica: analise documental e interpretagdo sistematica

A estratégia metodolégica combina andlise documental com interpretacéo
sistemética. De um lado, sdo examinados textos normativos e documentos
operacionais relacionados a elaborac&o orcamentaria e a tramitacdo das emendas.
De outro, esses materiais sao interpretados a luz da literatura de direito financeiro,
relac6es Executivo—Legislativo e capacidades estatais. O objetivo € identificar nexos
entre desenho normativo, mediacdo burocratica e resultados institucionais
observaveis.

N&o se trata de reconstruir exaustivamente toda a tramitagdo orgamentaria, nem de
avaliar os efeitos distributivos das emendas ja executadas. O recorte concentra-se na
fase de elaboracdo do PLOA e nos mecanismos que organizam a proposicéo, a
analise técnica e a consolidacdo das emendas parlamentares. Essa delimitacdo é
coerente com o problema de pesquisa e com a contribuicdo original pretendida pelo
artigo.

5.3 Corpus normativo federal

5.3.1 Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal constitui a base do corpus analitico por estabelecer o principio
da independéncia e harmonia entre os Poderes, definir a iniciativa do Executivo nas
leis orcamentérias e disciplinar a apreciacdo parlamentar das pecas do ciclo PPA—
LDO-LOA. E também nela que se encontram as balizas constitucionais das emendas
ao orcamento, especialmente quanto a exigéncia de compatibilidade com o
planejamento e a protecdo de determinadas dotacdes.

5.3.2 Lei n® 4.320/1964

A Lei n° 4.320/1964 integra o corpus por definir a forma e o contetdo do orgamento
publico, além de fornecer categorias e estruturacdes indispensaveis a compreensao
da peca orcamentaria. Sua relevancia para o estudo reside no fato de que a
admissibilidade e a operacionalizacao das emendas dependem da linguagem técnico-
contébil e programatica por ela consolidada.

5.3.3 Lei Complementar n° 101/2000

A Lei de Responsabilidade Fiscal é mobilizada porque reforca a articulagdo entre
planejamento, equilibrio fiscal, demonstrativos e execuc¢&o, funcionando como
elemento de densificagdo do ciclo orcamentario. Ainda que o foco do artigo ndo seja
a execucao, a LRF é importante para mostrar que a elaboracdo da LOA néo ocorre



em vazio normativo, mas sob exigéncias de compatibilidade e responsabilidade que
influenciam a forma legitima de intervencao parlamentar.

5.3.4 Resolugéo n° 1/2006-CN

A Resolucédo n° 1/2006-CN compde o corpus por organizar, no plano regimental, a
tramitacdo das matérias orcamentarias no Congresso Nacional. Sua presenca na
pesquisa é relevante para evidenciar que a participacao legislativa no orcamento é
institucionalmente mediada por procedimentos e por instancias especificas de
apreciacao, reforcando a ideia de que a prerrogativa de emendar se exerce em
ambiente regulado.

5.4 Recorte subnacional ilustrativo e critérios de selecéao

Como recorte subnacional ilustrativo, analisa-se o Estado do Ceara. A escolha decorre
de trés razbes principais. A primeira € a existéncia de disciplina explicita, na LDO
estadual, para a apresentacdo e o processamento de emendas ao PLOA, com
definicdo de limites, filtros e salvaguardas. A segunda € a presenca de solugao
informatizada integrada ao fluxo de elaborac&o do orcamento, permitindo observar a
mediacao tecnoldgica como componente de governanca. A terceira é a ocorréncia de
capacitacdo técnica entre Executivo e Legislativo, elemento que torna visivel a
dimenséo politico-relacional do arranjo examinado.

O caso € mobilizado como estudo ilustrativo de institucionalizagdo de controles na
fase de elaboracdo orcamentaria. Ele nédo é tratado como amostra representativa de
todos os entes federativos, mas como evidéncia empirica adequada para observar,
em detalhe, a articulacdo entre regramento da LDO, sistema informatizado e
treinamento técnico. O valor analitico do caso decorre justamente de sua capacidade
de tornar observaveis, em um U(nico contexto, mecanismos institucionais que
frequentemente permanecem dispersos ou implicitos em outros arranjos
or¢camentarios.

5.5 Limites analiticos do estudo

O estudo apresenta limites que devem ser explicitados. Em primeiro lugar, trata-se de
pesquisa qualitativa e documental, o que significa que suas conclusdes nao
pretendem generalizacdo estatistica. Em segundo lugar, o artigo ndo examina a
execucao posterior das emendas nem seus efeitos fiscais ou distributivos setoriais,
matéria jA amplamente explorada por parte da literatura. Em terceiro lugar, o recorte
temporal e empirico concentra-se em um caso subnacional especifico, selecionado
por sua capacidade de tornar observaveis os mecanismos institucionais de interesse.

Esses limites, contudo, ndo enfraquecem a contribuicdo do trabalho. Ao contrario, séo
coerentes com seu proposito: oferecer uma interpretacao tedrica e institucional da
fase de elaboracdo do orcamento, identificar mecanismos concretos de governanca e
propor a categoria de intervencdo condicionada como ferramenta analitica para
pesquisas futuras em outros entes e contextos federativos. A partir dessa base
metodoldgica, passa-se a analise dos resultados do caso selecionado, com foco nos
trés componentes que estruturam o modelo de governancga observado: o regramento
especifico da LDO, a mediacao tecnoldgica por sistema informatizado e a capacitacéo
técnica interinstitucional.

6. Resultados e Discussao



A analise do caso subnacional ilustrativo — o Estado do Ceara — revela um modelo
de governancga orgamentaria estruturado em trés componentes interdependentes que
operacionalizam a participacéo legislativa na fase de elaboracdo do Projeto de Lei
Orcamentéaria Anual (PLOA). Esses componentes configuram o que se denomina,
neste estudo, de intervencdo condicionada: um arranjo institucional que preserva a
prerrogativa parlamentar de emendar o orcamento, mas a submete a parametros
técnicos, procedimentais e tecnoldgicos definidos pelo Poder Executivo.

6.1 Componente | — Regramento especifico da LDO: da permisséao
constitucional a disciplina operacional

6.1.1 A LDO como instrumento de adensamento normativo das emendas /
Acdes orcamentarias como filtros de racionalidade técnica

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, no art. 166, que os projetos de lei relativos
ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e ao orcamento anual serdo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, cabendo a comissdo mista
examinar e emitir parecer sobre emendas (Brasil, 1988). Todavia, a permissao
constitucional para emendar ndo implica auséncia de condicionantes. Conforme
Figueiredo e Limongi (2005, p. 737), "nas analises das relacdes entre o Executivo e 0
Legislativo, a prerrogativa congressual de emendar o orcamento tem um papel de
destaque”. No caso cearense, a LDO 2026 dedica os artigos 32 a 37 a disciplina das
emendas ao PLOA, estabelecendo que estas devem observar o art. 204 da
Constituicdo Estadual, a Lei n° 4.320/1964, as regras da propria LDO e a estrutura
programatica do PPA 2024-2027 (Ceara, 2025). Esse encadeamento normativo
evidencia a subordinacdo hierarquica das emendas parlamentares ao sistema de
planejamento, configurando o que Gomide e Pires (2014) denominam arranjo
institucional de politicas publicas.

Um dos achados centrais refere-se a criacao de a¢cfes orgcamentarias especificas para
receber as emendas parlamentares. Conforme disposto no art. 33 da LDO 2026, o
PLOA consignara recursos nos Encargos Gerais do Estado em duas ac¢des distintas:
(i) acdo para emendas de carater geral, no valor de R$ 30.000.000,00; e (ii) acdo para
emendas no ambito do PCF, no valor de R$ 46.000.000,00 (Ceara, 2025). Essa
configuracdo opera como filtro de racionalidade técnica: delimita onde as emendas
podem incidir, evitando a pulverizagdo de recursos; vincula as emendas a programas
preexistentes, assegurando compatibilidade com o PPA, e facilita o monitoramento. A
luz de Gomide e Pires (2014), arranjos institucionais eficazes combinam capacidades
técnico-administrativas e capacidades politico-relacionais, permitindo que a
participacdo ocorra em bases coordenadas.

6.1.2 Tetos quantitativos e fluxos procedimentais / Salvaguardas de
integridade orcamentaria

A LDO estabelece limites quantitativos: cada parlamentar tem direito a 1/46 avos do
valor de cada acdo orcamentéria, com valor minimo de R$ 20.000,00 por acao
destinataria, impedindo fracionamento excessivo (Ceard, 2025). Esses parametros
dialogam com Pereira e Mueller (2002), que demonstram que 0 uso estratégico da
liberacdo das emendas propicia ao Executivo ganhos de coordenacao politica. Ao
estabelecer tetos e pisos ja na fase de elaboragcdo, a LDO antecipa esse mecanismo
de coordenacgdo. O 810 do art. 33 estabelece que a Seplag tera prazo minimo de dez
dias Uteis antes da votacdo na Comissao de Orcamento para analisar as propostas



(Ceara, 2025). Conforme Figueiredo e Limongi (2008), as decisdes que afetam o perfil
orcamentario sdo tomadas em ambiente de forte coordenacéo institucional.

Os artigos 34 a 37 da LDO 2026 estabelecem salvaguardas adicionais. O art. 34
determina que emendas somente poderdo anular recursos das acdes especificas do
art. 33, vedando a realocacédo de outras unidades orcamentéarias (Ceara, 2025). Isso
preserva a estrutura original do PLOA. Como observam Figueiredo e Limongi (2005),
o controle do processo pelo Executivo é de tal ordem que os parlamentares nao
dispdem de margem irrestrita para propor agendas or¢camentdrias alternativas. O art.
36 veda emendas que destinem recursos do Tesouro para empresas estatais néo
dependentes. O art. 37 tipifica impedimentos técnicos, incluindo objeto impreciso e
incompatibilidade com o PPA.

6.2 Componente Il — Sistema Informatizado: tecnologia como instrumento de
governanga

O segundo componente do modelo de governanca refere-se a adocdo de sistema
informatizado para operacionalizar a proposi¢cdo, validacdo e consolidacdo das
emendas. Trata-se de solugcéo tecnoldgica desenvolvida pela Seplag que centraliza o
fluxo de trabalho relacionado as emendas ao PLOA. Diferentemente dos sistemas
voltados a execugao orgcamentaria, que operam apos a aprovac¢ao da LOA, o sistema
em andlise atua na fase anterior, organizando a interacao entre Legislativo e Executivo
durante a tramitagdo do PLOA.

A integracdo com a base de dados original do PLOA permite aos parlamentares
visualizarem as acOes orcamentéarias disponiveis, seus valores e vinculagdes
programaticas, reduzindo erros de classificagdo. Conforme Gomide e Pires (2014), os
indicadores de capacidade técnico-administrativa incluem recursos humanos,
financeiros e tecnolégicos, além de estratégias de monitoramento e avaliagdo. A
parametrizacdo do sistema conforme o normativo vigente € caracteristica relevante:
tetos quantitativos, valores minimos, vedacGes e impedimentos da LDO séo
incorporados como regras de validagcdo automatica, de modo que propostas
inconsistentes sdo bloqueadas antes de sua formalizacao.

Dados preliminares indicam reducéao de mais de 3.000 emendas em PLOAS anteriores
para menos de 1.000 no PLOA 2026. Essa reducao nao decorre de cerceamento da
participacdo parlamentar, mas da eliminacdo de propostas inconsistentes ou
redundantes. Cortez e Lotta (2022) destacam que os indicadores de capacidade
técnico-administrativa incluem recursos tecnoldgicos, instrumentos de coordenagao
intra e intergovernamentais e estratégias de monitoramento e avaliagdo. Sob essa
Otica, a ferramenta digital examinada n&o representa apenas apoio operacional, mas
elemento constitutivo da governanca orcamentaria na fase de elaboracéao.

6.3 Componente Ill — Capacitacdo Técnica: coordenacdao interinstitucional e
reducado de assimetrias

O terceiro componente aborda um problema estrutural das relagcdes Executivo—
Legislativo no processo orcamentario: a assimetria informacional. O Poder Executivo,
por deter a iniciativa e 0s recursos técnicos para elaboracdo do orgcamento, possui
conhecimento especializado que raramente esta disponivel ao Legislativo em igual
medida. Figueiredo e Limongi (2001) identificam esse desequilibrio como
caracteristica estrutural do presidencialismo brasileiro p6s-1988.



Para mitigar essa assimetria, 0 modelo cearense incorpora a¢cfes de capacitacao
técnica ofertadas pelo Executivo ao corpo técnico do Legislativo. Essas capacitacfes
abordam tanto aspectos normativos — regras da LDO, limites e veda¢gbes — quanto
operacionais uso do sistema informatizado. Esse componente evidencia a
dimenséo politico-relacional da governanca, na medida em que a qualificacdo do
processo depende ndo apenas de controles técnicos, mas também da producao de
interacdo, coordenacdo e aprendizado entre burocracias de Poderes distintos. Os
resultados incluem reducéo do retrabalho, diminuicdo de conflitos entre Poderes e
maior celeridade na tramitacdo. Cortez e Lotta (2022) mostram, nesse sentido, que
capacidades técnico-administrativas podem ser construidas a partir de sua relagao
direta com capacidades politico-relacionais.

6.4 Sintese dos achados: o modelo de governanca da fase de elaboracéo e
Seus impactos mensuraveis

A andlise dos trés componentes permite caracterizar o modelo de governanca
cearense como exemplo concreto de intervencao condicionada na fase de elaboracéao
orcamentaria. Esse conceito designa arranjos institucionais em que a participacéo do
Legislativo no processo orgcamentario € preservada, mas submetida a condicionantes
técnicos, procedimentais e tecnolégicos que asseguram a qualidade e a
exequibilidade das emendas parlamentares.

Os trés componentes identificados — regramento especifico da LDO, sistema
informatizado e capacitacdo técnica — operam de forma interdependente,
configurando um arranjo institucional coerente. Gomide e Pires (2014) esclarecem
gue, no contexto democrético, a capacidade estatal pode ser entendida a partir de
dois componentes: o0 técnico-administrativo e o politico. O regramento normativo e 0
sistema tecnoldgico correspondem ao primeiro; a capacitagdo, ao segundo.

Os impactos mensuraveis desse modelo incluem a reducdo de mais de 3.000
emendas para menos de 1.000 em um anico ciclo orgamentario, a diminuicdo de
emendas tecnicamente inconsistentes e o fortalecimento da coordenagcdo entre
Executivo e Legislativo. Como destacam Pereira e Mueller (2002), a gama de recursos
institucionais que conferem ao Executivo o controle do processo de elaboracéo e
execucao do orgcamento federal contrabalanca fragilidades potenciais dos sistemas
eleitoral, partidario e federativo. A luz do referencial teérico mobilizado, o caso
cearense demonstra que a tens&o entre prerrogativas do Executivo e participacédo do
Legislativo pode ser equacionada por meio de arranjos institucionais que combinem
capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais. O modelo de intervencao
condicionada oferece contribuicdo tanto tedrica — ao propor categoria analitica
original aplicada a fase de elaboragdo — quanto institucional — ao identificar praticas
replicaveis em outros contextos federativos.

7. Conclusao

O artigo partiu do problema de compreender como a participacdo do Poder Legislativo
na fase de elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual é institucionalmente condicionada
por normas, procedimentos e instrumentos de coordenagdo. Em lugar de concentrar
a analise na execucdo posterior das emendas parlamentares ou em seus efeitos
distributivos, o estudo deslocou a atencdo para a etapa de formulacdo do PLOA,
argumentando que é nesse momento que se definem os contornos efetivos da
intervencao legislativa sobre o orcamento. A hipétese central sustentou que essa
participacdo néo se realiza em ambiente de liberdade decisoria irrestrita, mas sob um



regime de intervencao condicionada, compativel com a légica do ciclo PPA-LDO-
LOA e com o principio constitucional de independéncia e harmonia entre os Poderes.

A andlise desenvolvida permitiu confirmar essa hipétese. O exame do caso
subnacional do Estado do Ceara evidenciou que a participacdo parlamentar na
elaboracdo da LOA pode ser organizada por um arranjo institucional composto por
trés elementos articulados: regramento especifico na LDO, sistema informatizado
integrado ao processo de elaboragdo do PLOA e capacitagcdo técnica ofertada pelo
Executivo ao corpo técnico do Legislativo. Tomados em conjunto, esses componentes
demonstram que a prerrogativa de emendar o orcamento ndo é suprimida, mas
disciplinada por condicionantes que delimitam escopo, impdem filtros de
admissibilidade, reduzem inconsisténcias técnicas e qualificam o fluxo de interacéo

entre os dois Poderes.

Do ponto de vista teérico, o principal resultado do estudo est4 na proposi¢cdo da
categoria de intervencédo condicionada como chave analitica para compreender afase
de elaboracdo do orgamento. A utilidade do conceito reside em evidenciar que a
governanga orcamentaria ndo pode ser reduzida nem a iniciativa formal do Executivo,
nem a participacdo parlamentar abstratamente assegurada pela Constituicao. Entre
esses dois polos existe um conjunto de mecanismos institucionais que organiza a
politica por meio da técnica e, simultaneamente, organiza a técnica a partir de
escolhas politicas sobre coordenacdo, controle e cooperagdo. Assim, 0 conceito
proposto permite captar a coexisténcia entre participacdo legislativa e disciplina
institucional, evitando tanto a leitura de que as emendas exprimem vontade politica
livre de constrangimentos quanto a interpretacdo de que o predominio técnico do
Executivo elimina a agéncia do Legislativo.

Do ponto de vista empirico, o caso analisado mostra que a combinacdo entre
regramento normativo, tecnologia e capacitacdo produz efeitos observaveis sobre a
gualidade do processo orcamentario. A reducao expressiva do niumero de emendas,
a diminuicdo de proposi¢cdes inconsistentes, o0 aumento da rastreabilidade e a maior
previsibilidade na tramitacdo sugerem que o modelo de governanca examinado
favorece padrées mais elevados de coordenacdo institucional. Em vez de representar
obstaculo a participacédo parlamentar, esse arranjo parece torna-la mais compativel
com o planejamento governamental, com a estrutura programéatica do orcamento e
com a racionalidade administrativa exigida na elaboracao da LOA.

Esses resultados também tém implicacGes relevantes para o debate sobre
capacidades estatais. O estudo mostrou que a dimensédo técnico-administrativa da
governanga — expressa no sistema informatizado, nas regras de validagcdo e nos
filtros de compatibilidade — n&o opera de modo isolado. Ela depende de uma
dimenséo politico-relacional, visivel na interacédo entre Executivo e Legislativo, no
compartilhamento de informacdo e na capacitacao interinstitucional. Isso reforca a
literatura que sustenta a complementaridade entre capacidades técnico-
administrativas e politico-relacionais, especialmente em contextos democraticos nos
guais a producdo de politicas publicas depende de coordenacdo entre atores com
competéncias distintas, mas interdependentes.

No plano institucional, o trabalho sugere que préaticas como as identificadas no Ceara
podem contribuir para o aperfeicoamento da governanca do planejamento
orcamentario em outros entes federativos. Ndo se trata de afirmar replicacdo
automatica de modelos, ja que cada contexto possui peculiaridades normativas,
organizacionais e politicas. Ainda assim, a evidéncia analisada indica que regras



claras na LDO, instrumentos tecnoldgicos integrados ao PLOA e acdes de
capacitacdo compartilhada constituem caminhos plausiveis para reduzir assimetrias,
padronizar procedimentos e melhorar a qualidade das emendas parlamentares sem
esvaziar a participacao do Legislativo.

Por fim, o estudo também delimita agenda de pesquisa futura. A categoria de
intervencdo condicionada podera ser testada em outros estados, em experiéncias
municipais e no proprio plano federal, permitindo comparar graus distintos de
institucionalizacdo da fase de elaboracdo orcamentaria. Também sera relevante
investigar em que medida, diferentes arranjos de governanca na fase de formulagéao
repercutem, posteriormente, na execu¢éo das emendas, na qualidade do gasto e na
coeréncia entre planejamento e orcamento. Ao concentrar-se na etapa de elaboracéo,
este artigo nao encerra o debate sobre emendas parlamentares, mas oferece uma
nova porta de entrada para sua compreenséo: a de que a governanca do orcamento
comeca antes da execugcdo, no modo como a intervencdo legislativa é
institucionalmente estruturada.

Em sintese, conclui-se que a participacéo do Poder Legislativo na elaboracéo da LOA,
por meio de emendas ao PLOA, ocorre em regime de intervencdo condicionada,
orientado pela coeréncia do ciclo PPA-LDO-LOA e pelo principio constitucional de
independéncia e harmonia entre os Poderes. O estudo evidencia que o regramento
especifico da LDO, o sistema informatizado desenvolvido e mantido pelo Executivo e
a capacitacdo técnica ofertada ao corpo técnico do Legislativo constituem
componentes decisivos para qualificar o processo, reduzir assimetrias e fortalecer a
governanca or¢camentaria. Com isso, o artigo oferece contribuicdo simultaneamente
tedrica e aplicada ao debate sobre planejamento, orcamento e governanca federativa
no Brasil.
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