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RELATORIO DE MONITORAMENTO DO CONGRESSO
EDUCAGAO SUPERIOR E CIENCIA & TECNOLOGIA

1. Apresentagao

Este é o primeiro relatério do Observatorio do Legislativo Brasileiro (OLB) com o objetivo de
monitorar o Congresso Nacional nos temas de educagao superior e Ciéncia & Tecnologia, e
produzir analises pautadas em conhecimento especializado e dados do processo legislativo.

Com base na Lei de Orgamento Anual para 2021, analisamos as emendas ao orcamento
propostas por parlamentares e bancadas no ambito da Comissdao Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) do Congresso Nacional. Sdo trés os objetivos
principais de nossa analise aqui:

a) analisar a evolugdo do investimento em ensino superior e pesquisa cientifica no
Brasil nos ultimos anos;

b) avaliar o peso do setor no orgcamento publico, em geral, e nas emendas
parlamentares, em particular.

c) iniciar o mapeamento de atores relevantes nas matérias de interesse, tendo em vista
seu engajamento na formagao do orgamento publico.

Em razdo do estagio atual de tramitacdo do orcamento federal de 2021, o material aqui
apresentado serve como ponto de partida para se pensar a elaboracido do orgcamento de
2022.

2. Processo legislativo do orgamento publico federal

O orgcamento publico federal é constituido por trés leis complementares cuja tramitagédo esta
prevista entre os artigos 165 e 169 da Constituicdo Federal: o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). As trés sao de iniciativa
exclusiva do Poder Executivo, mas devem, obrigatoriamente, ser enviadas a Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagao - a CMO - para serem apreciadas
pelo Congresso. A CMO é composta por 30 deputados e 10 senadores, com igual numero
de suplentes, e comandada por um presidente e trés vices, escolhidos anualmente na
segunda quinzena de fevereiro, com possibilidade de extensao desse prazo até a primeira
terga-feira de margo. E importante mencionar que ha subcomissées tematicas no ambito da
CMO que analisam os relatérios setoriais do orcamento, com prioridades e metas. Essas
subcomissdes aprofundam a discussdo sobre investimentos, sendo espagos de potencial
interlocucao.

O Plano Plurianual tem vigéncia de quatro anos, do segundo ano do mandato presidencial
em curso ao primeiro do mandato seguinte, sendo votado ao fim do primeiro ano de cada
governo, apds encaminhamento de sua proposta até 31 de agosto. As duas outras pecgas
orcamentarias (LDO e LOA) sdo elaboradas anualmente, com o objetivo de,
respectivamente, definir metas e diretrizes e autorizar gastos e investimentos.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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Para monitoramento da atividade legislativa relativa ao orcamento, a LOA é a lei mais
importante, pois é ela que prevé receitas e despesas e recepciona emendas parlamentares,
individuais e de bancadas. Com a aprovagao das emendas constitucionais 86 de 2015 e
100 de 2019, a execugdo de despesas previstas com emendas individuais e de bancadas
se tornou obrigatéria, salvo poucas excegdes, até o limite, respectivamente, de 1,2% e 1%
da receita liquida total do exercicio anterior. Cada parlamentar pode apresentar
individualmente até 25 emendas, enquanto cada bancada estadual pode apresentar até 23.
Oito emendas, no maximo, também podem ser apresentadas pelo conjunto da Comissao.

A votagdo da LOA deve seguir a aprovacao da LDO e, por isso, ela usualmente sofre
atrasos, decorrentes de crises politicas ou de situagdes extraordinarias, ndo sendo raro,
portanto, sua votacdo em margo do ano de referéncia. E esse o caso da LOA de 2021, que
apenas agora esta sendo apreciada na CMO para emissao de parecer, inclusive sobre as
emendas parlamentares. A votagao final tanto da Lei, quanto das emendas, entretanto, é
feita no plenario do Congresso.

As datas importantes na tramitacao da LOA deste ano sao as seguintes:

10 fev - 1 margo: prazo para apresentacdo de emendas a receita e despesa
4 mar: votagao do relatério preliminar e suas emendas

5 mar - 14 mar: Publicacio dos relatérios setoriais

15 mar - 19 mar: Votacao dos relatérios setoriais

20 mar - 22 mar: Publicacao do relatério geral

23 mar: Votacéao do relatério geral

24 mar: Votagao em Plenario do relatério geral

Em relagdo aos relatorios setoriais e as emendas, as areas tematicas de maior interesse
para o objeto de analise deste relatério sdo a Area Tematica IV, programa 5013 (educagdo
superior), e Area Tematica XI, o CNPq (2401).

3. Evolugao das emendas orgcamentarias: visao geral

De 2016 a 2020, o numero de emendas individuais ao orcamento cresceu de forma
continua, saindo de 6.000 para 8.000. As excegbes foram os anos de 2017 e 2020. Cada
um dos 594" parlamentares em exercicio apresentou, em média, pouco mais de 10
emendas individuais no curso desses anos. A proporcdo dessas emendas dedicadas as
areas de Educacgéao e Ciéncia & Tecnologia (C&T) variou entre 8% e 14% do total, chegando
ao seu apice em 2020, quando uma em cada 7 emendas dos parlamentares tratou de um
tema ou de outro.

As emendas de bancadas sado apresentadas em menor numero, segundo a regra vigente,
mas, a partir de 2019, quando sua execucgio tornou-se também obrigatoria, elas passaram
a ter peso no orgamento semelhante ao das emendas individuais. Do ponto de vista

' O numero € maior que as 513 cadeiras porque deputados frequentemente assumem postos no
executivo federal ou se elegem prefeitos durante seus mandatos, sendo assim substituidos no posto.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc86.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc100.htm#art1

OBSERVATORIO
. DO LEGISLATIVO
BRASILEIRO

tematico, as bancadas estaduais dedicam a Educacao e Ciéncia & Tecnologia proporgao de
emendas bastante similar aquela observada nas emendas propostas por cada parlamentar
individualmente.
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Se observados os valores empenhados? na execugdo das emendas ao orgamento em cada
ano, nota-se um crescimento de 363%, de cerca de R$7 bilhdes em 2016 para
aproximadamente R$33 bilndes em 2020. Os recursos destinados as areas de Educacéo e
C&T representam, em média, somente 6% e 1% da média do valor empenhado para todas
as emendas nos ultimos 5 anos, respectivamente.

Tabela 1. Valor empenhado em emendas parlamentares ao orgamento: 2016-2020

2016  R$7.223.283.967,83 R$325.789.723,73 R$46.552.007,12 5% 1%
2017  R$10.704.235.747,00 R$387.194.424,56  RS177.817.545,46 4% 2%
2018 R$11.307.101.377,77 R$650.258.189,37  R$232.786.861,51 6% 2%
2019  R$12.973.770.235,32 R$1.323.165.160,14 RS$105.873.231,01 10% 1%
2020 R$33.467.381.714,56 R$3.100.838.533,15 R$138.697.298,70 9% 0%
Média R$11.307.101.377,77 R$650.258.189,37  R$138.697.298,70 6% 1%

A analise do numero de emendas por partido, tanto na Camara quanto no Senado, revela a
importancia do PT para os temas ora examinados. Deputados e senadores do partido
apresentam grande volume de emendas nos dois temas, fato que ndo pode ser explicado,
nas duas casas, e tampouco em todos os anos, exclusivamente pelo tamanho de suas
bancadas.

Na Camara, o numero de emendas orgamentarias de parlamentares petistas cresceu
sistematicamente de forma bastante expressiva a partir de 2018. O partido esteve na
dianteira dos temas em todos os anos, seguido pelo PSDB, que perdeu a segunda posi¢céo
em 2018 e 2020 para o MDB e para o PSB, respectivamente.

Em 2020, cabe observar que as trés primeiras posicbes foram ocupadas por partidos a
esquerda do campo politico na Casa. O PSOL chama a atengido pela quantidade de
emendas apresentadas frente ao tamanho de sua bancada. O grafico abaixo demonstra o
numero de emendas apresentadas nessas areas pelos oito partidos mais atuantes nos
temas.

2 O empenho do recurso significa que houve programagao, por parte do governo, para realizagéo
daquele investimento. Optou-se, neste relatorio, por usar os valores empenhados, em detrimento de
valores liquidados e valores pagos, com o objetivo de comparar os recursos propostos por tipo de
emenda e tema. Isso porque as regras vigentes para as emendas orgamentarias garantem a
obrigatoriedade de sua execugdo, mas nao definem prazo para que essa execugao acontega. A
deciséo fica a cargo do Planalto. Nesse sentido, a comparagéo entre valores liquidados e pagos,
ainda que muito importante para analise, por exemplo, do uso das emendas como instrumento de
manejo de coalizbes, cumpre objetivo distinto do que se pretende neste estudo.
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No Senado, a predominancia das bancadas de esquerda € menos clara, a despeito de
também nessa casa o PT ter tido posi¢cdo de destaque até 2019. Enquanto os deputados
federais apresentaram 30.395 emendas de 2016 a 2020, os senadores apresentaram 4.380.
Ao longo desses cinco anos, a segunda posigao de importancia nos dois temas foi ocupada
pelos seguintes partidos: PSB, Podemos e MDB.

Durante a gestdo do presidente Bolsonaro, o MDB, que abriga a maior bancada da Casa,
aumentou seus investimentos na area, ultrapassando o volume de emendas propostas pelo
PT em 2020. Com a segunda bancada do Senado em 2020, o Podemos também cresceu
em termos de volume de emendas no ultimo ano, ocupando a segunda posi¢ao. Vale notar
o desempenho negativo do DEM que, com bancada idéntica a do PT, apresentou "2 das
emendas dessa legenda para os temas Educacao e C&T.
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As bancadas que apresentaram maior volume de emendas entre 2016 e 2020, por sua vez,
foram as de Goias e do Rio de Janeiro, com 9 emendas cada uma. No outro extremo, estdo
as bancadas de Alagoas, Pernambuco e Rio Grande do Sul, que levaram aos seus estados
uma unica emenda quando considerados os dois temas em conjunto. A explicagdo para o
bom desempenho do Rio de Janeiro pode residir na ampla rede de instituicbes federais de
ensino superior no estado, ao passo que causas provaveis para Goias dependem de
analise mais pormenorizada.

Gréfico 5.

Emendas de Bancada de Educacéo e C&T
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4. Pontos de destaque

Este relatério apresentou um balanco inicial das emendas parlamentares para as areas de
Educacao e C&T. A visdo agregada revela padrdes gerais que devem ser observados para
o delineamento de novas analises. Um primeiro ponto a ser ressaltado é a concentracao de
parlamentares mobilizados nas referidas areas tematicas em partidos de esquerda,
notavelmente o PT e, a partir da atual legislatura na Camara dos Deputados, PSOL e PSB.
Esse cenario revela uma boa porta de entrada para a incidéncia parlamentar, mas ao
mesmo tempo expde o limite a ser enfrentado: é importante aumentar a interlocugcido com
outros campos politicos, inclusive mapear quais parlamentares de outros partidos
engajam-se ou tém potencial para se engajar no tema € caminho a ser explorado.

Um segundo ponto que deve ser desenvolvido é a sensibilidade de bancadas estaduais aos
interesses do ensino superior. O bom desempenho do Rio de Janeiro sinaliza que redes de
instituicbes federais podem ser melhor aproveitadas em outras unidades federativas.
Novamente aqui, um olhar atento a bancadas e emendas pode ajudar na elaboragéo de
estratégias de médio prazo.



