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RESUMO

O presente trabalho analisa a falta de transparénei identificacdo da autoria da
programacao orcamentaria originada do process@meiacdo da lei orcamentéria anual no
Congresso Nacional, bem como nas transferénciasntéolas decorrentes das emendas
parlamentares, o que tem permitido a utilizacatedestrumento como forma de desvios de
recursos publicos e “moeda de troca” pelo Execupimoa manter sua coalizdo partidaria
dentro do Poder Legislativo. As emendas parlamestiadividuais sdo foco de criticas pelo
seu aspecto de individualizacdo dos beneficiotoedés decorrentes da sua execucdo, porém
€ apresentado seu aspecto difusor de politicascpatdo atender os municipios com menor
capacidade fiscal. E apresentado ainda o processpréciacido da Lei Orcamentaria Anual
no Congresso e sua intervencdo por intermédio dendas parlamentares, sendo ainda
analisada a execucdo da programacdo derivada dedam@entificaveis. Conclui-se pela
adocdo da sugestdo dos oOrgaos fiscalizadores geotia para a identificacdo ndo s6 da
autoria da programacdo orcamentaria, mas tambémgistno imediato das pessoas que

negociam com o estado no fornecimento de bens/esgiquando objeto de convénios.

Palavras Chaves: Orgamento Publico, Emendas Paniaras, Transparéncia.



ABSTRACT

This study examines the lack of transparency imtiieng the authorship of the line-items
approved during the congressional appreciatiorhefannual budget law, which allows the
malpractice of public resources during the executid voluntary transfers included by
parliamentary amendments (used as "bargaining ‘thipsthe Executive to maintain its
coalition party in the Legislative Branch). The lpdarrel amendments presented by
individual congressman is focus of criticism, blbows the diffusion of public policies to
meet the needs of municipalities with lower fis@apacity . The paper presents the
congressional process of assessing the annual tladgand the parliamentary amendments,
and also examines the execution of the identifiabbendments. It suggests that enforcement
bodies should identify not only the authorship bé tline-items, but also register people
dealing with the State in supplying goods and sesui

Keywords: Public budget, Parliamentary Amendmentansparency
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1 APRESENTACAO

s

Dentre as atribuicbes constitucionais do Congrddaoional (CN), € importante
destacar sua competéncia para dispor sobre o ong@ma@ual, representando a atuacao
indireta do povo na programac¢ao das receitas eedasplo Estado. Sua intervencdo na lei
orcamentaria anual (LOA) e seus créditos adicio@afetivada por intermédio de emendas,
que buscam identificar as prioridades das polijieagicas em beneficio de suas localidades

de origem.

Durante a execucao da lei orcamentéria disfuncigmadas de desvios de finalidade
tém trazido a tona uma série de escandalos de reab@® de dinheiro publico investigados
por 6rgdos como o Congresso Nacional (CN), TribaealContas da Unido (TCU), Policia
Federal, dentre outros, muitas vezes tendo conwdadilizacdo das emendas parlamentares
em fraudes de licitagbes publicas, sendo frequesrtsn noticiado nos meios de

comunicacao..

Um facilitador para a utilizacdo deste instrumerdno mecanismo de malversacao
de recursos publicos, desviando a finalidade dpalbdico, € a falta de transparéncia quanto a
autoria das emendas parlamentares durante a eredygds sua inclusdo na LOA, perde-se a
capacidade de identificacdo da autoria de formaapl® que contribui para dificultar a
identificacdo daqueles que procuram beneficiososutjue ndo o de prover melhores

aparelhos e servicos publicos a populacéo de sengipios.

Tal fato ocorre porque no processo de emendamastalespesas do Projeto da LOA
(PLOA), durante a sua tramitacao no legislativogm&ndas que possuem o0 mesmo objeto e
localizacdo geogréafica sdo aglutinadas em uma Uoatagoria de programacao, cuja
identificacdo se da por meio da classificacdo fumali e estrutura programatica (funcional-
programatica). Assim, sdo aglutinadas em uma mesaificacdo quando ndo somente um
autor — parlamentares, bancadas estaduais e cesipgimanentes das Casas do CN —
apresenta emendas para 0 mesmo objeto (dotac@p)aodo emendam dotacOes originarias
do PLOA.

Fica evidente a prejudicialidade na identificacGaadtor especifico da emenda o que,
apos a aprovacao da lei orcamentéria e durante xa@cucdo, ndo possibilita conhecer a

origem da parcela dos recursos executados, ja size pode atender individualmente a
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emenda de um parlamentar sem distingui-lo, ou anederir-se a parte da dotag&o originaria

do Poder Executivo.

Outro fator que dificulta a transparéncia na apghca dos recursos derivados de
emenda é o fato de que, via de regra, € realizadante convénios entre o governo federal
(concedente) — detentor dos recursos — e a entigagensavel pela execucdo (convenente),
que pode ser um ente publico — estado, municipio Distrito Federal — ou privado — como

fundacdes e entidades sem fins lucrativos.

Os atos de gestdo dos convenentes, decorrentas tlasisferéncias para execucao da
programacao, S0 poucos transparentes, uma vezaputratacao dos fornecedores de bens e
servicos que executardo o0 objeto conveniado, alénowdros itens cujo conhecimento
favorece o controle concomitante, sdo realizados seegistro nos sistemas do concedente.
Os procedimentos realizados na contratagédo, deafgaral, sdo de conhecimento do governo
federal, na posi¢cdo de concedente, somente apésstaghio de contas do convénio, o que

ocorre em tempo muito posterior a execucgao congania

Haja vista a necessidade de ampliar a transpar@migestao publica, a
identificacdo da autoria do crédito orcamentari@ e€onhecimento daqueles que fazem
negdcio com o Estado, pode evitar que o Executiizaieste instrumento para motivar o
parlamentar a votar conforme seu interesse. Issmiféa identificar, por exemplo, se a
execucdo do crédito estaria ou nao relacionada aoatesdo ou ndo do autor a base
governista. Da mesma forma, ao ter seu nome congbidon o proprio parlamentar se veria
forcado, para evitar danos maiores a sua imagericpfhb exercer de forma mais efetiva o

controle e fiscalizagdo da execugdo orgamentéria.
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2 INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 modificou substancialmensestema orcamentario brasileiro,
devolvendo ao Congresso Nacional um papel maiso atiw processo de elaboragao
orcamentéria Aliado a este fato, o crescente desmembramergarimicipios brasileiros,
muitos deles sem capacidade financeira de susien@& suas despesas correntes, tornou
imperativa a participacdo das emendas parlameniames fornecer aparelhos publicos

necessarios ao bem-estar da comunidade.

Essa maior pressdo por politicas publicas de catades mais distantes, muitas vezes
nao € percebida pelos gabinetes dos oOrgdos cenleaiglanejamento no momento de
definicdo da funcdo alocativa do governo federal pgga or¢camentaria. Deputados e
Senadores, em sua atuagcdo parlamentar, junto asasas eleitorais, carregam consigo 0s

apelos dessas comunidades.

Ha os que classificam essa atuacdo parlamentaredat&los Federais e Senadores
como uma funcdo mais afeta a vereanca. De fatopaatamento federal, no caso de
desenvolvimento urbano, ndo se inclui em suas uigdbes os assuntos de cunho
evidentemente municipal, restando-lhe, neste ca&stabelecer as diretrizes para o
desenvolvimento urbahoEntretanto, como grande parte dos municipiosibeias foi criada
sem nenhuma condicdo de se viabilizarem sem oi@ubelIniveis superiores de governo para
o atendimento das necessidades de seus habitarmesamento federal se apresenta como
uma das poucas oportunidades dessas comunidadesatem os servigcos publicos de que

carecem.

N&o é objeto deste trabalho avaliar as circunst8nde criacdo destes municipios,
muitas vezes criados por motivacdes politicas aamaliacdo de espaco de grupos especificos
gue ndo possuem influéncia deciséria em um ambieais ampliado. Porém, é realidade que
as areas mais centrais dos municipios recebem maibo¢cdo na disposicdo de aparelhos
publicos, deixando ausente as comunidades maenthkstdeste centro, fator que condiciona

muitos desmembramentos.

1 O Poder Legislativo durante muitos momentos d@figsbrasileira ficou & margem do processo orcaamen)
recuperando sua prerrogativa democratica apos iop&o de 1988. (GIACOMONI, 2002, p.52-57).

2 Art. 21, XX, CF.
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Destarte, em que pese as mais variadas criticagnsimumento das emendas
parlamentares ao orcamento, principalmente asithdiis que carregam a pecha mek-
Barrel’, dentro do sistema orcamentario posto, ha questgbadecer uma relacdo de
relevancia das emendas parlamentares individuaiso costrumento difusor de politicas

publicas para alcancar esses municipios mais lqngéh

Portanto, mesmo diante do carater meritorio dashdaseparlamentares que atendem
municipios sem capacidade propria de aplicacdo pamednos publicos, e da criticavel
atuacdo de deputados e senadores como “vereadmiemif”, algumas disfuncdes sé&o
constatadas na execucdo destes instrumentos,dantatureza politica quanto de natureza

criminal, o que contribui para a marginalizacacsdaastrumento.

No campo politico encontra-se relacdo entre adi# de recursos destinados as
emendas parlamentares e a votacdo de matériagedesse do governante, principalmente
quando se tem uma coalizdo de sustentacdo do goeem grande amplitude partidaria
(PEREIRA e MUELLER, 2002), como tém-se verificadnaaso brasileiro nos ultimos anos.
Essa disfuncéo pode prejudicar comunidades quessitar® da acdo governamental somente
em razdo de que o parlamentar autor da emendaendmagduna com a politica encampada

pelo governo, ndo fazendo parte da coalizdo deamgovernante no Congresso.

No campo criminal tém-se muitos fatos ligados adedalos de malversacdo de
dinheiro publico decorrentes da execucao de emgratémmentares. Dentre 0s mais recentes
deles pode-se citar o que originou investigacagpae do Congresso Nacional na Comissao
Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) para apurarompra de ambulancias objetos de
convénios firmados entre o Ministério da Saude aiafpios beneficiarios de emendas. A
populacdo nestes casos fica prejudicada em razé@esioo dos recursos programados para
atender a politicas publicas em detrimento de eadignento de quadrilhas especializadas em

se locupletar as custas do dinheiro publico.

A ampliagédo da transparéncia na execucdo dasgmagdes decorrentes de emendas

parlamentares pode contribuir para a inibir taisfutticbes. Uma das preocupacdes, que

Conforme Ellwood e Patashnicpud Santos (1997, p.96), “[...] um projefmork-Barrel ideal tem trés
caracteristicas principais: (1) os beneficios séecinados a um eleitorado geograficamente benmidef

pequeno o suficiente para que um parlamentar spaeja reconhecido como seu benfeitor; (2) os beosf
séo alocados de tal forma a levar o eleitoradoedétar que o parlamentar teve responsabilidade;n(i3) os
custos advindos do projeto sdo largamente difusasio séo percebidos pelo contribuinte.”

* Ver secdo 3.2.3.4 (pag. 43).
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perpassa o campo politico, é a identificacdo dorala# emenda objeto de execucao, haja vista
que durante o processo de aprovacdo do orcamendmendas sdo agregadas por seu objeto,
e assim assumem uma classificagcdo funcional etestrgprogramatica Unica dentro do
programa de trabalho dos érgdos governamentaigjnidm-se, portanto, em apenas uma
dotacgéo, a programacao decorrente de mais de usradande autores distintos.

Outro aspecto de grande relevancia para a tramgparda execucdo das emendas
parlamentares € o conhecimento dos fornecedorebrds, servicos e materiais decorrentes
de convénios firmados entre 6rgdos da administrégderal e municipios beneficiarios de
emendas, pois a identificacdo daqueles dar-se-@réemo momento da prestacéo de contas
do convénio, ja que nos registros da execucdo @mgima e financeira da programacao sao
apostos apenas os dados do convenente, e naordesedores. Diante do fato de que essas
prestacOes de contas sdo apresentadas a postarrealizacao do objeto conveniado, e ainda
assim nem sempre realizadas adequadamente, ossledui se acumulando e se espalhando

para outros convénios de mesmo objeto.

Instrumentos legais para que se cristalize a tea@apia na execucdo das emendas,
tanto no sentido de identificacdo de seus autowasitq dos fornecedores dos objetos de
convénios decorrentes de emendas, pode suscitar @@ moralizagdo no trato das
emendas parlamentares, evitando perdas a poputegdiciada com as politicas publicas

estabelecidas nestas emendas.

No tocante ao controle da execucdo dos convéniasg pgue se tenha melhor
fiscalizacdo sobre as transferéncias voluntariasordente das emendas parlamentares,
algumas medidas estdo sendo trabalhadas comodeutzdes do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), da CPMI “das Ambulancias” e do propfioder Executivo.

O presente trabalho, em sua primeira se¢do, evatl@no ambiente or¢camentario
brasileiro e seu processo durante a tramitacdo or@i@sso Nacional, contextualizando a
atuacdo parlamentar na apreciacdo da peca orcaimepta intermédio das emendas e

apresentando alguns elementos motivadores nagididios objetos destas.

Em seguida, sera apresentada a execucao das emesdasercicios de 2004 a 2007,
demonstrando os elementos disponiveis para idsagdb dos autores, bem como as
dificuldades existentes para identificagdo da @tda emenda. Serd4 abordado ainda o
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direcionamento na execucdo orcamentdria das emepdes atendimento de grupos

partidarios de interesse do executivo.

Em outra secdo serdo analisadas as propostas spm aimpliar a transparéncia das
transferéncias voluntarias mediante convénios engeverno federal e governos estaduais e

municipais, principalmente as decorrentes de ensgpaidamentares.

Por dltimo, na conclusao, serapresentadas sugestdes para se efetivar maiordeivel

transparéncia das emendas e problemas técnicdgieosaue impedem a sua efetivacao.
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3 O AMBIENTE ORCAMENTARIO

O ambiente orcamentario brasileiro estd baseadenesimente, na Secéo Il — Dos
Orcamentos, do Capitulo Il — Das Financas PublidasTitulo VI — Da Tributacdo e do
Orcamento da Constituicdo Federal de 1988, aléntegislacdes infraconstitucionais, tais
como a Lei Complementar n® 101, de 2000 — Lei dgpBesabilidade Fiscal (LRF) e a Lei n°
4.320, de 1964, que estabelece normas gerais dedais Publicas.

Desse arcabouco legal que se estabelece a funcamentéria dentre as funcdes
administrativas, emergindo o sistema e 0 processanwntario, que se complementam e
exercem influencia um no outro (GIACOMONI, 20021.8x).

3.1 Sistema Orgamentario

Nosso sistema esté alicergcado nas trés princiggiaspque compdem a estrutura do
orcamentario brasileiro: o Plano Plurianual (PRA)ei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO),
e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Sdo normas que geterminacdo constitucional,
cumprem a formalidade legal, embora ndo carreguarsiea coercibilidade inerente as leis,
ja que sdo meramente autorizativas, ou seja, namgdireito subjetivo passivel de se exigir,
por via judicial, a realizacdo de uma despesa @gme@revista, salvo se nelas estiverem
dispostas por determinacdo de outra norma legatomstitucional — a chamada despesa

obrigatoria, geralmente de carater continuado.

Esse ambiente é replicado em todos os entes da¢éde nas suas constituicdes e leis
organicas, obedecendo ainda a LRF e a Lei n° 432®ara objeto do presente trabalho,

todos os elementos orcamentarios terdo como refaréa de ambito da Unido.

O Plano Plurianual tem o proposito de determinadieetrizes, objetivos e metas da
administracéo publica federal para as despesaapi@fte outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracdo continuada, pargeriodo de quatro anos,

compreendendo o segundo ano do mandato presidemaialprimeiro ano do mandato

® Classificam-se como Despesas de Capital aquelasaniribuem para formar um bem de capital, adégion
um valor a um bem ja existente, ou para transéepropriedade de bens ou direitos para o setoigodbl
abrange os investimentos, as inversdes financeiessamortizacdes da divida publica. (SANCHES, 2p04
115)
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presidencial seguinte. Trata-se de um instrumest@ldnejamento de médio prazo para o
governo, determinando a acdo governamental, mabétansinalizando a acdo do setor
privado (SANCHES, 2008, p.264).

QUADRO 1
Abrangéncia Temporal do PPA e o Mandato Governaahent

Mandato Governamental

Vigéncia do PPA~ I Vigéncia do PPA I

—_—— =

Fonte: MOGNATTI (2005, p.21)

A Lei de Diretrizes Orgcamentérias, norma de caraéteral, deve orientar a elaboragéo
da lei orgamentaria anual e estabelecer as metagrielades da administracéo publica para o
exercicio financeiro subsequente a sua edicdo.idlist a programacao orcamentaria,
delimitando os casos em que é possivel ocorrelamatio contingenciamento (limitacao de
empenh® e movimentacéo financeira), de forma a garantiealizacdo das metas fiscais
durante a realizacdo dos programas e acbes. Eairamlque se estrutura todo um conjunto

de normas para orientar e tornar exequiveis praaggagnacoes ao abrigo do orcamento da
Unido.

A Lei Orcamentaria Anual compde-se dos orcamenseslf— que abrange todas as
despesas dos 6rgaos da administracdo publicaéoBaderes, incluindo fundos e fundacdes,
custeados, essencialmente, com as receitas detonpgsa seguridade social — que engloba
as despesas com as areas de saude, previdéneiaténasa social, custeado com receita de
contribuicdes sociais e o déficit financiado pocursos do or¢camento fiscal —, e o de
investimentos das empresas estatais — onde sdmaetdas as despesas do governo em sua

atividade empresarial.

Muito embora possa haver a percepcao de se trattésl pecas distintas, estes trés
orcamentos estado dispostos em um uUnico documesgpeitando o Principio da Unidade
(GIACOMONI, 2002, p.71-73). Outra caracteristica ldaorgcamentaria, ou simplesmente

orcamento, é sua abrangéncia temporal, que no lmasieiro coincide com o ano civil,

® Primeira fase da execucdo da despesa, onde seareseorcamento parcela de dotagdo para cumpriment

futuro de obrigacdo de pagamento criada para d@staesmo que ainda pendente de implementacéo (Lei
4.320/64).
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tornando-os documentos independentes no prossegoint®s exercicios, exigéncia do
Principio da Anualidade — ou Periodicidade (GIACOM(2002, p. 79).

Outros documentos fazem parte do ambiente orcanmmntésando orientar a
execucdo e ampliar a transparéncia orgcamentaitg,ctano o Decreto de Programacédo
Financeira e Orgcamentaria — publicado até trinés dpds a sancdo da LOA e revisto a cada
bimestre conforme o comportamento da receita — e@t&io Resumido de Execucéo
Orcamentéaria (RREO), de periodicidade bimestrgh objetivo € apresentar a sociedade o
desempenho da execucdo da LOA, o Relatorio de &&ssgal (RGF), quadrimestral, no
gual sdo demonstrados o cumprimento das metassfideterminadas na LDO, dos limites
com gastos com pessoal e do endividamento do Estéeta do Relatorio de Avaliagdo do
PPA e a Prestacéo de Contas dos chefes de PoueerAelacdo entre as pecas do ambiente

orcamentario é apresentada no Quadro 2, adiante.



QUADRO 2
Relacionamento entre as Pecas do Sistema OrcaioeBitasileiro
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Fonte: MOGNATTI (2005, p.19).
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3.2 Processo Orgcamentario

Dentre as atribuicbes do Poder Executivo, a ini@ato processo orcamentario lhe é
privativa, cabendo aos 6rgdos setoriais de plarejtore orcamento dos mais diversos 6rgaos
que compfem a administracéo publica, no ambitar@ssPoderes constituidos, a elaboracao
das pré-propostas para encaminhamento ao 6rgémlcgatplanejamento e orcamehpara
consolidacéo, ajustamento as metas fiscais e eawiBoder Legislativo, responsavel pela

aprovacao da peca orcamentéria e a fiscalizac8oalexecucao.

Diante do objetivo do presente trabalho, focadotraasparéncia na execugédo das
emendas parlamentares ao orcamento, ndo sera dhomadinamica do processo
orcamentario no ambito do Poder Executivo, ondetérthinada a acdo do Estado e formacéao

da agenda do conjunto de politicas publicas a styemnalizadas no orcamento.

No ambito do Poder Legislativo federal a apreciad@® pecas orcamentarias cabe a
Comissdo Mista de Planos, Orcamentos PublicosoalFiacéo (CMJ), composta por trinta
Deputados Federais e dez Senadores da Republivaigoal numero de suplentes, regida
pela Resolucdo n° 1 do Congresso Nacional, de 2@ziembro de 2006 (Resolugéo n° 1/06-
CN), a qual delineia e ordena todo o procedimemtawlise e apresentacdo de emendas

pelos parlamentares.

A CMO emite parecer e delibera sobre os projetdeidio plano plurianual, diretrizes
orcamentarias, orcamentos anuais e suas alterdcimbtos adicionais), além de outras
matérias de cunho orcamentério. Em seu ambito gé@sentadas as emendas aos projetos
para inclusdo dos interesses dos parlamentargmiteesdo 0s prazos, limites e condigbes

determinados pela Resolucao.

Cada proposta de PPA, LDO e LOA recebe proposigiessorias durante sua
tramitacdo, que auxiliardo na analise das propesigincipais e determinardo regras para
atuacdo dos relatores e a apresentacdo de eMeldmdre essas proposicdes acessorias

No ambito da Unido, atualmente a cargo da Se@etlr Orcamento Federal — SOF, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao.

® Art. 166, § 1° l e ll, CF.

Qualquer alteracao de proposicdes a ser promaovdaarlamento deve ocorrer por meio da apresent@eao
emendas e destaques. Ver Santa Helena (2003)
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destacam-se o parecer preliminar, os relatériogriaet (somente no caso do projeto da

LOA), as emendas e os destadfies

As emendas podem ser apresentadas pelos parlaesedéaforma individualizada ou
coletiva. As emendas individuais sdo apresentadasgpalquer parlamentar detentor do
mandato e também por relatores das propostas, ssta® limitadas a correcdo de erros ou
omissdes contidas nos projetos em analise. As easetmletivas derivam do consenso dos
parlamentares reunidos em comissées permarédesada Casa do Congresso Nacional —
Emendas de Comisséo — ou dos parlamentares perteséemesma unidade da federacdo —
Emendas de Bancada. No caso das Emendas de Caomisaé@presentacéo fica condicionada
a aprovacao pela maioria de seus membros, e asdamee Bancada devem constar de ata
assinada por, no minimo, 3/4 (trés quartos) de tddps federais e 2/3 (dois tercos) de

senadores da respectiva unidade da federacdograra submetidas a apreciagédo da CMO.

3.2.1 Projeto do Plano Plurianual

O PPA é peca de mais alta hierarquia dentre aetrdaghmentaria, conforme assim
mesmo é possivel verificar em nossa Carta Magnde@sminar em seu art. 165, 8§ 7°, que os
orcamentos devem ser compatibilizados com o planog art. 166 8 3°, i, onde prevé a
admissdo de emendas ao orcamento somente se, detrae exigéncias que serdo vistas

mais adiante, compativeis com o plano plurianual.

Seu encaminhamento ao Congresso Nacional da-$4 até agosto do primeiro ano
de mandato de cada governante e sua tramitacae @mrcomitantemente com a tramitacao
da peca orcamentéria para o segundo ano de mashmajovernante, o que causa um certo
vacuo na lei orcamentaria, ja que seus programagée&s devem ser compativeis com o plano
plurianual. Entretanto, com essa sobreposicéo teahpm PPA ainda néo estaria aprovado e
em vigéncia para se verificar essa compatibilideelgando entéo se basear, na elaboragéo da
LOA, tdo somente no projeto do PPA, que ainda edodfeitos no mundo juridico.

19 servem para contestar o parecer do relator dadmésdas apresentadas, podendo ser reconsiderado.

1 Orgaos técnicos das Casas do Congresso Naciomalisgutem as matérias afetas as suas areas @snatic
Cémara dos Deputados possui vinte comissdes penteane o Senado Federal, dez. Adicionalmente, em
termos orcamentarios, em ambas as Casas, as Masdsrds assumem carater de comissdo, podendo
apresentar emendas de interesse das respectittasgass.
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Tal situacdo ocorre em razdo de que a data paramgnhamento ao Congresso
Nacional das pecas que compdem 0 nosso sistemaentz@io foi determinada de forma
precaria no art. 36, 82° do Ato das Disposi¢cdessttacionais Transitorias — ADCT de nossa
Lei Maior, carecendo ainda de regulamentacao das#a na lei complementar prevista no art.
165, § 9°,i e i, CF.

A proposta do PPA (Projeto de Lei do PPA - PLPPAjekatada por um unico
parlamentar, sendo realizadas audiéncias publegisnais para debate e apresentacdo de
sugestdes que poderdo ser incorporadas pelo relatprojeto. Podem ser apresentadas até
cinco emendas coletivas por comissdo permanentsaoncada estadual, e até dez emendas

por parlamentar, individualmente (Resolucédo n°-26k Capitulo VII).

A CMO tem até sessenta e dois dias para delibeiaresa proposta do PPA e
encaminha-la para votag¢ado no plenério do Congdasmnal em sessao conjunta, conforme

cronograma abaixo.

QUADRO 2
Cronograma de Tramitagao do PLPPA
Dias

Evento (n° dias) i B K i Il 1 S G ) 1 1 Bl M B B B B B BN N N N N R NN R E E
publicacdo e distribuicdo dos avulsos (5)
realizacdo de audiéncias publicas (14) 3|3]3 2121221212 2] 212 2]|>
apresentacado do relatério preliminar (10) EEEEEEEEEE
emendas ao relatdrio preliminar (3) >3]
votacao do relatorio preliminar (6) BEEEEE
emendas ao projeto (10)
(continuacéo) Bl B B i K 1 6 ] S e S R B S S B i s B el ) e el el ] i ke
(...) emendas ao projeto HEE
publicacéo e distribuicdo das emendas (5) e bed e fed o
apresentacdo e votacdo do relatério final (21) 3|3]3]2]2]2]212122] 2] 2] 2] 2] 2] 2] 2122|322
encaminhamento do parecer & mesa do CN (7) EEEEEEE

Fonte: Resolucdo n°® 1/06-CN. Elaborac¢&o do autor.

3.2.2 Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias

O projeto de LDO (PLDO), peca responséavel por fazanido entre o planejamento
de médio prazo (PPA) e a execucdo da acdo do Eptadmeio do orcamento (LOA), é
remetida ao Congresso Nacional até o dia 15 dedsddada exercicio, e deve ser devolvido
para sansdo presidencial até o encerramento d@ipaimmetade da sesséo legislativa, que
ocorre em 17 de julho, ficando o Poder Legislatimpedido de iniciar o recesso até ultimada

a sua votagao.
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Ao texto do PLDO nédo hé limite quantitativo paraesgntacdo de emendas, sendo
gue ao Anexo de Metas e Prioridades, no qual $acioaadas as acdes constantes do PPA, e
em que montante, deverédo figurar como prioridadexagucéo da lei orcamentaria, podem
ser apresentadas até cinco emendas, tanto indisvjidypeanto coletivas (Resolugdo n° 1/06-
CN, Capitulo VI)

A CMO possui um total de oitenta e um dias, segunBesolucédo n® 1/2006-CN, para

apreciar o PLDO e encaminha-lo para votacdo ncaRtedo Congresso Nacional.

QUADRO 4
Cronograma de Tramitacdo do PLDO
Dias
Evento (n° dias) il 1 Il Il G St B S 6 S B B B B N M N NN E R
publicac&o e distribuicdo dos avulsos (5)
realizacdo de audiéncias publicas (7) e bed ed A R el el
apresentacéo do relatério preliminar (17) >|3[2]3]2]3|2]3]2]3]2]2]2]3]2]2|>
emendas ao relatdrio preliminar (3) BEE
votacao do relatorio preliminar (6)
(continuacéo) R EE B BEEEEEEEEEHEEEE R EEEEREEEEE
emendas ao projeto (10) BEEEEEEEEE
publicacéo e distribuicdo das emendas (5) e fed ed ed g
apresentacao e votagao do relatorio final (35) e EEEEEEEEEEEEEEEEEE
(continuacéo) 3|3]8] 8|58 3|=|RIN| R X ele xR 23] =
(...) apresentacdo e votacdo do relatorio final 2|2 2|22 2]2]2]2]2]2]2]2]2
encaminhamento do parecer & mesa do CN (5) S EEEIE

Fonte: Resolucao n° 1/06-CN. Elaboracdo do Autor.

Importante frisar que a observancia quanto ao Amnkxdetas e Prioridades da LDO
na lei orcamentéria tem sido relativizada pelo govdederal nos ultimos orcamentos, sendo
inclusive motivo de critica por parte do Tribunal@ontas da Uniéo:

“[...] Em pareceres prévios sobre as Contas de @oyeelativos aos Ultimos
exercicios, foram freqlentes as criticas deste Télbdcionadas a perda de
efetividade do Anexo de Metas e Prioridades da Adhtnacao Publica Federal,
fixadas na LDO, chegando-se mesmo a questionae solexata funcdo desse
Anexo, e duvidar da adequacédo de vinculacdo e atbrigdade entre as acdes

dos prligcipais instrumentos de planejamento e aggion (PPA, LDO e
LOA).”

A LDO tem estabelecido que a programacao integraloteAnexo de Metas e
Prioridades da Administracdo Publica Federal degenstar do projeto de lei orcamentéria e
da LOA - ou seja, devem ser incluidas pelo govdederal no PLOA e ndo podem ser
retiradas pelo Legislativo. Para 2005, a LDO deiteoon

Art. 2° As acles prioritarias, e as respectivas metas, diaimistracdo Publica
Federal para o exercicio de 2005 s&o as constdotésiexo | desta Lei, cujas

12 BRASIL, TCU (2007a, p. 28)



Durante a tramitacdo do PLDO no Congresso, as emepdrlamentares visam
principalmente este anexo, uma vez que garanticlasdo de uma programacao que esteja
disposta no PPA, no Anexo de Metas e Prioridadddda, definindo a meta de execucéao na
LOA, facilita a apresentacdo de emendas a LOA [moalizar a acdo geograficamente ao
interesse do parlamentar, além de diminuir a pidiside de contingenciamento nas dotagdes

dotacdes necessarias ao cumprimento das metaadigaderdo ser incluidas no

projeto e na lei orcamentaria.

de interesses destes parlamentares.

Entretanto, o governo federal ndo tem dado cumprtiong este instrumento da LDO,
como foi constatado pelo TCU na LOA 2006 — na geata de 30% das a¢gOes que deveriam
ter sido priorizadas sequer constaram da LOA. Adénm&o incluir a programacao prioritaria
na totalidade na LOA, algumas das que tiveramrstlasdo garantida nem foram executadas,

como consta da Tabela 1, extraida do Relatério recBees Prévios sobre as Contas do

Governo da Republica — Exercicio 2006.
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TABELA 1
Ac0es Prioritarias Nao Executadas em 2006 — Dot8¢@erior a R$ 1 milh&o

(Em R$)

Programa Acdo  Denominagéo Dotacéo
0220 3E31  Recuperagao Trechos Rodoviérios - Entr. BR-116 - Entr. BA-460 - BR-242/Bahia 16.319.100
0230 12ER  Adequacéo de Contornos Rodoviarios na BR-101 no Estado do Espirito Santo 6.000.000
0232 10JB  Adequagao de Trechos Rodoviarios na BR-262 no Estado de Minas Gerais 1.200.000
0232 12ET  Adequacéo de Travessias Urbanas na BR-158 no Estado do Mato Grosso do Sul 1.200.000
0232 10MG  Construgao de Trechos Rodoviarios na BR-359 - Esado do Mato Grosso do Sul 25.500.000
0236 1516  Construgdo de Trechos Rodoviarios na BR-230 - Esado do Para 20.825.000
0237 1547  Construgéo da Eclusa de Lajeado no Estado do Tocantins 28.500.000
0379 5252 Implantagao do Perimetro de Irrigagédo Flores de Goias - 26.500 hé - Estado de Goias 16.080.000
1025 4853  Mobilizagdo de Comunidade mediante Associativismo/Cooperativismo RIDE-DF 4.000.000

Fonte: BRASIL, TCU (2007a, p. 29)

3.2.3 Proposta de Lei Orcamentérias Anual

A Proposta de Lei Orcamentéaria Anual (PLOA) é redaepelo Poder Executivo até

31 de agosto de cada exercicio financeiro, devendprovacao pelo Poder Legislativo

ocorrer até 22 de dezembro de cada ano.

13 Lei n° 10.934/2004 (LDO 2005).
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Ressalte-se que a impreviséo constitucional deggaakancédo aos legisladores caso a
aprovacao da peca orcamentaria ndo concretizefatél @la sesséao legislativa, diversamente
do que ocorre com a LDO, ocasiona fortes impacaoadministracao do Estado, por se tratar

da lei mais importante para determinacéo de sua aca

Consequientemente, em Vvarios anos a aprovacao domemto ocorreu durante o
exercicio a que se refere, valendo-se da chamaéaugio antecipada do projeto.
Mecanismos de salvaguardas sédo dispostos nas L[ qo&, caso ocorra 0 atraso na
aprovacdo do orcamento, a administracdo néo figpessibilitada de agir, e até mesmo de
existir, pois certas despesas ocorrem mesmo senecsad do gestor, tais como a
remuneracao dos servidores publicos, as despessardeos publicos (agua, luz, telefone,
etc.), dentre outras. Segundo Sanches (1995, pet$e fato tumultua posteriormente o
acompanhamento e a avaliacdo do orgcamento, alédefdemar a LOA aprovada diante a
necessidade de ajusta-la aos gastos ja realizados.

Em razéo da extenséo e profundidade da matérié QueLOA, o trabalho do Relator
Geral do Orcamento € auxiliado por outros relatoes cuidam de setores do orcamento
segregadas institucionalmente em areas teméaticéesalucao n° 1/2006-CN estabelece as
seguintes &reas tematicas: (I) Infra-Estruturg; $Aude; (Ill) Integracdo Nacional e Meio
Ambiente; (IV) Educacgao, Cultura, Ciéncia e Tecgw@oe Esporte; (V) Planejamento e
Desenvolvimento Urbano; (VI) Fazenda, DesenvolvitmenTurismo; (VII) Justica e Defesa;
(VIII) Poderes do Estado e Representacao; (IX) @grira e Desenvolvimento Agrario; e

(X) Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social.

Outrossim, o Relator Geral ainda conta com o aplmioRelator da Receita e dos
comités permanentes da CMO: Comité de Comité deiaggm, Fiscalizacdo e Controle da
Execucdo Orcamentaria; Comité de Avaliacdo da Rec&omité de Avaliacdo das
Informacgbes sobre Obras e Servicos com Indiciofrrdgularidades Graves; e Comité de
Exame da Admissibilidade de Emendas.

ApoOs a apresentacdo do PLOA, que € encaminhadoPoeler Executivo através de
Mensagem Presidencial ao Congresso Nacional, @tpr@ distribuido em avulsos em até
cinco dias, quando é iniciado o periodo trinta giaa realizacdo de audiéncias publicas, que
podem ser realizadas nos estados da federacdontBuyainze dias € aberto o prazo de

apresentacao de emendas a receita, com o fitcadaligr a previsdo da receita orcamentéaria
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encaminhada pelo Executioou ainda adequar a proposta a rentincia de redeifdo a
aprovacao de projetos de autoria dos parlamentaesomissdes que tratam do seu mérito,
para que possam receber futuramente o pareceredeaghio orcamentaria e financeira. Apés
esse prazo, o Relator da Receita apresentara lagiri;eem no maximo vinte dias, tendo a
CMO outros trés dias para vota-lo (Resolucdo m3-ON, Capitulo V).

Somente apos a apresentacdo do relatério da récgita o Relator Geral da proposta
orcamentaria esta habilitado para apresentar sktoRe Preliminar, em até cinco dias, no
qual sera definida a forma de distribuicdo dosmsiaos Relatores Setoriais, delimitada a
atuacédo destes, bem como a dos parlamentares eseafacdo de suas emendas — quais
partes do projeto (ou dotacdes) ndo poderdo setoode emendas, o valor maximo que
podera ter a soma das emendas individuais (co#mired outros aspectos necessarios ao
ordenamento dos trabalhos de apreciacdo do PLORel&orio Preliminar, apés aprovagao
pela CMO é denominado de Parecer Preliminar, ata gdaste momento o Poder Executivo
fica impossibilitado de encaminhar mensagem ao fessg Nacional que modifique
substancialmente o PLOA.

QUADRO 5
Quadro de Tramitacao do PLOA

18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31

Evento (n° dias) B K N G B R R B E B B M E E
publicaco e distribuicdo dos avulsos (5) i It I
realizacdo de audiéncias publicas (30) 2| 2]2]22]2] 2|2 2[2] 2] 2| 2]2] 2| 2|2
emendas a receita e rendncia de receitas (15) i B i i i i e i e et it e
publicacdo e distribuicdo das emendas a receita (3)
apresentacéo, publicacéo e distribuicdo do relatério (20)
(continuacao)

(...) realizacdo de audiéncias publicas

(...) apresentacao, publicacéo e distribuicdo do relatério
votacao do relatério da receita (3) d It e
apresentacao, publicacdo e distribuicdo do relatério (5) 22|22
emendas ao relatodrio (3) e el
votacdo do relatorio (3) i bed e
emendas ao projeto (10) e EEEEEE
(continuacao)

(...) emendas ao projeto
publicacéo e distribuicdo das emendas (5) i It I i g
apresentacao e votacéo dos relatdrios setoriais (24) i i Bd Id
apresentacdo e votacdo do relatério geral (17) EEIEEE
(continuacao)

(...) apresentacdo e votacéo do relatério geral
encaminhamento do parecer & mesa do CN (5) EEEEE

Fonte: Resolucdo n°® 1/06-CN. Elaborac¢&o do autor.
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% Tollini (2008, p.10-14) faz severas criticas astienativas da receita orcamentaria pelo Congregsnp faz
por entender que a determinagéo insculpida nd.@8t. §3°, Ill,a da CF, que autoriza o parlamento a corrigir
erros ou omissdes, se aplica a estimativa de agéeferpretando que a receita encaminhada notprega
errada, devendo, assim, ser corrigida. Via de regreavaliacdo promove a elevagéo da receitagbaevi
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Importante ressaltar que a limitacdo determinadaCeastituicdo Federal para
modificacdo do PLOA é o inicio da sua votacdo. @dfesso entendeu que esse momento se
da com a aprovacéo do Parecer Preliminar na CMsien asseverou na Resolugédo n° 1/06-
CN.®

De fato, o que motivou tal entendimento foi a segig& de cinco mensagens
modificativas encaminhadas pelo Poder ExecutivoPd®A 1994, fazendo com que a
proposta orcamentaria daquela ano fosse aprovadans® em outubro de 1994, ou seja,
adentrando mais de dez meses em sua vigénciarecenfessalta Santa Helena (2005, p.5).
Em virtude disso, desde a Resolucdo n°® 2/1995 rec®aPreliminar € considerado como o

inicio da votacéo da proposta orcamentaria no @ssQt

QUADRO 6

Mensagens Maodificativas do PLOA 1994

DATA FATO
3108 930 Congresso recebe, no prazo constitucional, docuix® a Mensagem n°
777 105/93 , que se transforma no Projeto de Lei n@i@3,993(CN).
set/out/9| A tramitacdo do PL 23/93 é desacelerada, a pedidéxeécutivo, que pretendia
3 equacionar o déficit detectado e reapresentar@opta.
Tem inicio a Sessao legislativa extraordinaria dmgfesso, que findou em

16.12.93

14.02.94.
28.12.93 O Executivo substitui integralmente a proposta moeataria, por intermédio da
7T Mensagem n 267/93.
O projeto ndo chega a ser submetido a apreciacamzio das modificacdes
Dez/93 | efetuadas pelo Poder Legislativo no Fundo SociaEdeergéncia, ainda em
apreciacao.
02.05.94 O Executivo envia nova proposta modifiegtatravés da Mensagem n° 112/94.
13.06.94 Pela Mensagem n° 160/94 o Executivo propds o rejaraeato de recursos ¢o
"~7"" 1Fundo da Marinha Mercante para viabilizar empréstim Lloyd Brasileiro.
O Executivo envia a quinta Mensagem modificativgpdmjeto original sob o n°
22.07.94 201/94, reduzindo os recursos para operacdes dieochéterno e ampliagdo das
operacdes de colocacao de titulos do Tesouro eoi@xt

19.10.94 O projeto de lei orcamentaria € aprovadin @engresso Nacional.
Fonte: Santa Helena (2005, p.5)

E depois da votacdo do Relatdrio Preliminar, que deorrer até 54° dia apds o inicio
da tramitacdo do projeto, que o0s parlamentares dberto o prazo de dez dias para

apresentacdo de emendas ao projeto propriamewtequieé podem atingir tanto ao texto,

1> Art. 28. A proposta de modificagdo do projeto eieofrcamentaria anual enviada pelo Presidente patilea
ao Congresso Nacional, nos termos do art. 166, @&5Zonstituicdo, somente sera apreciada se decef# o
inicio da votagdo do Relatério Preliminar na CMO.
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guanto a despesa, jA que a receita ocorreu em noperiérito (entre 0 6° e 0 20° dia de

tramitacao).

3.2.3.1 As Emendas Individuais e Coletivas ao PLOA

A aprovacdo das emendas a despesa esta condiciarsagacompatibilidade com o
PPA e com a LDO, bem como a legislacdo complemeaarespecial a Lei n® 4.320/64 e a
LRF. O Congresso ainda imp0e autolimitacdes atrdadResolucédo n° 1/06-CN e do Parecer
Preliminar, introduzidas sempre no caminho de paré&ncia e moralizagdo do processo de
atuacao parlamentar na peca orgcamentaria. As esi@ndaspesa séo classificadas como de

apropriacéo, de remanejamento ou de cancelamento.

As emendas de remanejamento destinam-se ao acoéscinnclusdo de dotacdes
devendo, simultaneamente, indicar como fonte derses, exclusivamente, a anulacéo
equivalente de dotacBes constantes do PLOA, & &xaks;Reserva de Contingérni€m se
tratando de emenda de comisséo, devem propor soosse cancelamentos em dotacfes de
interesse nacional, restringindo-se, ainda, a mesubarea tematica e o mesmo grupo de
natureza da despedaobservando-se a compatibilidade com a fonte cerses®. No caso de
bancada, as emendas de remanejamento somente@pd®rér acréscimos e cancelamentos
no ambito da respectiva unidade da federacdo, mésgém e mesmo grupo de natureza da

despesa, também observando a compatibilidade domeade recursos.

As emendas de cancelamento se propdem exclusivandeméducdo de dotacdes
constantes do PLOA, e podem incidir sobre qualdo&cao do projeto, ressalvadas aquelas
decorrentes de despesas obrigatorias por dete@oiraqstitucional ou legal, além de outras
estabelecidas no Parecer Preliminar. Com efeitoreosrsos que ficarem disponiveis em

razao da aprovacao das emendas de cancelameném sed utilizados pelo Relator Geral,

16 Reserva de Contingéncia consiste em uma dotagifisa, formada por 2% (dois por cento) da Raceit
Corrente Liquida no projeto de lei orcamentariadseutilizada sua metade como fonte de recursos par
alterag6es promovidas no Congresso (como as empadamentares).

" Grupo de Natureza da Despesa (GND): Segundo dévelgregacdo da “Classificacdo da Despesa segundo
sua Natureza”, que pode ser: (1) Pessoal e Enc&gaisis; (2) Juros e Encargos da Divida; (3) Gutra
Despesas Correntes; (4) Investimentos; (5) Inverddeanceiras; (6) Amortizacdo da Divida (Portaria
Interministerial n°® 163/2001 - Anexo). Embora atBaa n° 163/2001 nao faca referéncia, a LDO 20@3 (
n° 10.524/2002) passou a identificar a Reservaatii@éncia com o cédigo (9) no GND.

'8 Devem ser respeitadas as vinculagdes de recesagmanejamentos propostos.
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respeitadas as normas estabelecidas na LDO, nodP&heliminar, LRF e outras legislagbes

acessorias.

As emendas de apropriacdo, principal instrumerit@zado pelos parlamentares para
inclusdo ou acréscimo de dota¢des no PLOA, devdinansimultaneamente, como fonte de
recursos, a anulagdo de recursos integrantes darvidede Contingéncia ou de outras

dotacOes, observadas as vedacoes definidas naePRretiminar.

A Resolucao n° 1/06-CN procurou dar uma nova @ag@d as emendas coletivas no
sentido de promover o planejamento articulado ¢imaedo por parte dos colegiados que as
apresentam, buscando evitar o desperdicio de oecysdblicos no acumulo de obras
inacabadas em detrimento da priorizagdo de novasimatambém em relacdo a
individualizacdo da emenda coletiva. Dentre adiées que a resolugcdo procurou resolver

estao:

a) Emendas de bancada com programacéo genérisagissle desdobramento
discricionario, durante a execucao orcamentariaa phferentes Municipios
(transferéncias voluntarias), implicando benefioédsitorais individualizados
em detrimento de seu carater coletivo; utilizacadcethenda de bancada como
forma de ampliar limite das emendas individuais;

b) Emendas de comissdo com programacao genéricasivpia de
desdobramento discricionario, durante a execuc&anmntaria, implicando
transferéncias voluntérias desvinculadas de paditipiblicas com critérios
universais de reparticao;

c) Falta de identificacdo precisa e de visibilidafte objeto da emenda — a
programacao genérica ndo indica de forma precidgjieio da emenda coletiva
nem sua aplicagdo espacial;

d) Recorréncia e exacerbacao de conflitos decsérim atendimento da emenda
genérica de carater pessoal passa a depender onpisddr de persuaséo do
interessado do que do mérito do empreendimentda faé igualdade de
mandatos no direcionamento de transferéncias \Aiast

e) Obras estruturantes: falta recursos, contineidadonclusao — pulverizacéo
de recursos pela individualizagao das iniciativatipas.

f) Entidades privadas — conflito de interesseseentrAutor da emenda e a
entidade beneficiada. (Relatorio de Atividade donE® de Admissibilidade de
Emendas ao PLOA 2008, p.2).

Portanto, a nova resolucdo exige que as emendativesl identifiquem de forma
precisa 0 seu objeto, ndo sendo possivel a desigrngenérica de programacao que possa
contemplar obras distintas ou que possam resuitar,execucdo, em transferéncias

voluntérias, convénios ou similares para mais desota federativo ou entidade privada. No
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caso de projetdd deve contemplar, alternativamente, a projetordade vulté’ ou projeto
estruturant&, especificando-se 0 seu objeto e a sua localizd¢dccaso de atividades ou
operacdes especiais, restringir-se as modalidaelemplitacat’ 30 (governo estadual) e 90

(aplicacéo direta).

Importante destacar que essa maior rigidez impoesta Resolucdo n® 1/06-CN as
emendas coletivas sofreu forte resisténcia a seimapplicacdo dentro da CMO, pois tal
procedimento acabou por dificultar que se utilizassa pratica comum entre as pequenas
bancadas, que buscavam ampliar as limitacfes iagpa@s emendas individuais. Tollini
(2008, p.18) aponta:

Ao inserir programacdo genérica a ser detalhada agdes tipicamente
municipais durante a execugdo orcamentaria, a deadm “rachadinha”
eqlivale a um conjunto de emendas individuais, sestricdo de valor, na
medida em que possibilita que varios parlamentatesndo em coordenacao,
apropriem-se de parte dos valores aprovados. Algexecutar essas despesas
genéricas incluidas pelo Congresso, os minist&gosrdam por orientacdo de

parlamentar coordenador da bancada estadual gua#odestinatarios da
dotacdo orcamentaria.

O Comité de Admissibilidade de Emendas, na primgd@tunidade em que foi posta
em vigor a referida resolucéo, elaborou um relatG@provado na CMO, que procurou dar
uma interpretacdo mais branda as restricbes enilgarudesignacdo genérica que possa
contemplar obras distintas ou que possa resulttaresferéncia para mais de um ente

federativo ou entidade privada.

Na falta da conceituacéo dbra pela Resolug¢ao n° 1/06-CN, tampouco na LDO 2008,
o Comité procurou sustentacéo na Lei de Licita¢besn® 8.666/93):
N&o se considera como obras distintas, para efeifwimeira parte do art. 47, 1l

da Resolucdo, a obra complexa ou empreendimento @ojeto preciso,
determinado e identificado, integrado por um cotgjude obras fisicamente

9 A acdo governamental esta estruturada em progranestados para realizacdo dos objetivos estiiggi
definidos no PPA. Dessa estrutura, derivam o Progra as A¢les, as quais podem Adividade envolve
um conjunto de operacdes de forma continua e pemt@ndas quais resulta um produto ou servico
necessario a manutencéo da acdo do goveroeto: envolve um conjunto de operacgdes limitadas no eemp
das quais resultam um produto que concorre paransfip ou aperfeicoamento da acdo do governo; e
Operacdo Especialndo contribuem para a manutengdo, expansdo ouemoaniiento das acbes de
governo,das quais ndo resulta um produto, e n@oapatraprestacéo direta sob a forma de bens vigaer

% Segundo o PPA 2008-201Rjojeto de Grande Vult@ todo aquele cujo custo total ultrapasse a R$ 20
milhdes.

2L O Parecer Preliminar do PLOA 2008 defirfuojeto Estruturantecomo aquele que, além de propiciar
beneficios sociais e econdémicos duradouros, cridigcdes para gerar projetos complementares.

22 Modalidade de Aplicagcdo (MA): terceiro nivel dealeamento da despesa segundo sua natureza, podendo
ser, de forma sintética, (30) Governo Estadual) @@ministracdo Municipal; (90) Aplicacdo Direta}1()
Consorcio Publico; e (50) Entidades Privadas sems Eilcrativos. (Ver Secao 4.1, pag. 49)
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contiguas ou funcionalmente interdependentes, ococalitacdo definida e
finalidade comum. Trata-se de um conjunto de olyas fisicamente se
integram como condi¢do para a utilidade do todca 8ecessario, nesses casos,
gue a Justificacdo da emenda explicite as partestapas que compdem o
empreendimentt®

Tal interpretagdo permitiu que fossem aprovadasndasdestinadas a agées como
“Obras de Macrodrenagem na localidade X7, “Recupisa e Despoluicdo do
Rio/Canal/Ribeirdo X", dentre outras de mesmo aspem seja, acdes das quais derivam
mais de uma obra, mas que mantém interdependém@amseqiéncia de uma mesma obra

maior, localizada no mesmo ente — ou mesmo comspédilico de municipios.

De qualquer forma, mantém-se a vedacdo de se exgmutmais de um ente — Uniéo,
estado, Distrito Federal e municipio — ou entidad®nsoércio publico ou entidade privada.
As regiées metropolitanas e Regides Integradaseseryolvimento (RIDES), definidas em
lei ou reconhecidas pelo Instituto Brasileiro deo@afia e Estatistica — IBGE, podem ser
atendidas para que obras sejam executadas emramgé@tcia, desde que o responsavel pela
execucdo do objeto da emenda seja 0 governo ddoesigoroprio governo federal ou um

consoércio publico.

Esse relaxamento da interpretacdo das regras pasmdas coletivas atingiu,
inclusive, os casos em que se pretenda realizastinventos (GND 4) para aquisicdo de
equipamentos e material permanente — devendo, messe deixar explicito no titulo da
emenda. Com efeito, deixa aberta a possibilidagdpaleexemplo, se apresentar emenda para
a aquisicdo de unidades moveis de salude — ambagdrcipara determinado estado da

federacdo, e este distribuir entre seus municipios.

Cabe destacar que o Relatorio de Atividades do téome Admissibilidade de
Emendas tem eficacia restrita ao PLOA a que seeretel seja, ndo modifica a resolucdo
reguladora da CMO. E necessario que se aprove o regulamento interno da Comissao,
adequado a Resolucéo n° 1/06-CN. Na sua auséaceagpe se tenha a mesma interpretacao
das regras para as emendas de bancada a outros’RL@OLomité de Emendas deve

pronunciar-se em cada proposta e submeter novameieiidberacdo da Comissao.

Portanto, a aplicacdo das regras da Resolucad@&°CM para as emendas coletivas
pode ser mais rigida ou mais permissiva, a depeddeentendimento do Comité de

Admissibilidade de Emendas. Ainda mais com a regc@vaos membros da CMO, imposta a

% |tem 21 do Relatério de Atividades do Comité denfssibilidade de Emendas para o PLOA 2008.

24 As regides metropolitanos circunscrevem-se a uades enquanto que as RIDEs extrapolam mais de uma
unidade da federacdo (EGLER e MATTOS, 2003, p.430)
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partir da nova resoluc&b pois a interpretacdo quanto a rigidez da aplicalg® normas para

emendas coletivas fica suscetivel a corrente degpeento da nova comissao.

As bancadas estaduais é estabelecida a quantidaoieande 15 (quinze) emendas de
apropriacéo, ndao podendo ultrapassar a 20 (vintehdas, sendo permitida a apresentacéo de
3 (trés) emendas de remanejamento. As bancadaki@stajue possuem mais de 11 (onze)
parlamentares, € assegurada mais uma emenda d@iago a cada grupo de 10 (dez)
parlamentares no que exceder aos onze. A Tabelareésdemta a quantidade de emendas

coletivas por bancada.

TABELA 2
Distribuicdo de Emendas por Bancada Estadual
Unidade da Qtd. de Emendas Unidade da Qtd. de Emendas
Federacao Parlament. [Aprop Rem Total Federacéo Parlament. |Aprop Rem Total
Acre 11 15 3 18 Paraiba 15 15 3 18
Alagoas 12 15 3 18 Parana 33 17 3 20
Amapa 11 15 3 18 Pernambuco 28 16 3 19
Amazonas 11 15 3 18 Piaui 13 15 3 18
Bahia 42 18 3 21 Rio de Janeiro 49 18 3 21
Ceara 25 16 3 19 Rio Grande do Norte 11 15 3 18
Distrito Federal 11 15 3 18 Rio Grande do Sul 34 17 3 20
Espirito Santo 13 15 3 18 Rondbénia 11 15 3 18
Goias 20 15 3 18 Roraima 11 15 3 18
Maranhao 21 16 3 19 Santa Catarina 19 15 3 18
Mato Grosso 11 15 3 18 Séo Paulo 73 20 3 23
Mato Grosso do Sul 11 15 3 18 Sergipe 11 15 3 18
Minas Gerais 56 19 3 22 Tocantins 11 15 3 18
Para 20 15 3 18 Total 427 81 508

Fonte: Resolucdo n° 1/06-CN. Elaboracdo do autor.

A baixa amplitude da variacdo na quantidade de datede bancada aliada a larga
disparidade entre a menor e a maior bancada — asresepossuem 11 parlamentares e as
maiores 73 —, proporciona a individualizacdo derefas coletivas para algumas bancadas,
fator que a Resolugdo n® 1/06-CN também procursalver mas ndo avancou o suficiente
para coibir essa pratica, mesmo porque manteveder@ns senadores em determinar uma
emenda, dentre as propostas coletivas de sua enigaerativa, de forma monocratica,

extrapolando sua cota individual.

Tal fato prejudica a transparéncia na identificad@d@menda na lei orcamentaria, pois
sua autoria estaria vinculada a bancada que apoesaremenda, mas de fato o responsavel

pela inclusdo da programacéao foi um parlamentagcdfgo, no caso de manter-se paridade

% Art. 79, § 1°, Resolugdo n° 1/06-CN.



35

entre congressistas e quantidade de emendas deiapéo que cabe a bancada (fato que se
observa em 14 estados e no Distrito Federal), @rupos de parlamentares quando se
extrapola essa paridade, forcando que se agrupemiredd ou mais parlamentares para

indicarem uma emenda (0 que ocorre nos demaista@o=3.

Adicionalmente as restricbes impostas pela Resolutd 1/06-CN as emendas
coletivas para que se promovam projetos estruesagiie gerem beneficios nacionais ou

regionais, outro aspecto relevante dado a essasdemeliz respeito a necessidade de

planejamento das acdes que se pretendem realizar.

Os autores das emendas coletivas (bancadas e 0es)i$8m de justificar a iniciativa
com, no minimo, elementos necessarios para avaliaglacdo custo-beneficio da acao
pretendida e seus aspectos econdmico-sociaispptesdl estimado, a execucao orcamentaria
e fisica acumulada e o cronograma da execucgaoliaare@m caso de projeto, além das
demais fontes de financiamento da acdo e as eventoatrapartidas. Anteriormente a
Resolucdo n® 1/06-CN a definicdo das intervencaes seriam objeto das emendas era

realizada sem critérios objetivos, nem mesmo exadios.

No caso de emendas de Comissdo, estas devem pasuid, 0 carater institucional e
representar interesse nacional, sendo vedadainadé@st de recursos a entidades privadas em
programacdes de iniciativa do parlamento, ou $gap a programacgao conste na proposta
encaminhada pelo executivo, é legitimo a Comiss@pagp que parte dela seja executada por

entidades do setor privatie- normalmente sem fins lucrativos.

A quantidade de Emendas de Comissdo (incluidas esapropriacdo ou
remanejamento), varia conforme a amplitude de salsarematicas que estdo envolvidas na
Comissédo permanente, de acordo com a divisdo agtnaitiva do governo. A Tabela 3

demonstra a quantidade de emendas reservada €catssao permanente.

A CMO?, durante a apreciacdo do PLOA 2009, interpretofodea mais ampla a
competéncia das Comissbes Tematicas para apresemtandas, admitindo emendas

destinadas a oOrgaos que, mesmo nao relacionade@nex® da Resolucdo n® 1/06-CN,

%% Na auséncia da lei complementar de que trata. 4@t § 9°, I, a LDO vem ao longo do tempo regitaas
condi¢Bes de transferéncias do orgamento ao s@vadp, em secéo especifica.

2" Adendo ao Relatério do Comité de Admissibilidagefinendas — CAE, disponivel em <http://www.camara.
gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/comiteé8&cae/adendo_rel_admiss_emendas.pdf>. Acessado em
27/11/2008.
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desempenham atividades que tém relacdo direfgica tom a competéncia regimental da
Comisséo, de forma a manter um paralelismo e goneiencia entre as competéncias dos

orgaos da administracdo publica federal e a compietéegimental da Comissao.

A atuacao individual dos parlamentares na apregiagdPLOA se d& por meio das
Emendas Individuais, que estdo limitadas em 25tgven cinco) indistintamente aos 594
parlamentares do Congresso — sendo que somenteapapi@sentar emendas aquele que
estiver em exercicio do mand&toO valor global destas emendas (cota) é fixadccada
exercicio no Parecer Preliminar, pois depende datante de recursos que estara disponivel
para dar suporte as emendas individuais, normaémbaseado no valor disponivel em
dotacédo da reserva de contingéncia para aproprg@ocongresso e/ou nas reestimativas

das receitas aprovadas na CMO.

As restricbes de ambito formal as emendas indivsds&o mais flexiveis do que as
coletivas. De forma diversa, as individuais podesstidar recursos a programacgdes
genéricas, sem determinacdo precisa da localidddeem, a exigéncia de planejamento
procurou ser mantida, ao observar que as emendagdumis devem ser suficientes para a
conclusao da obra ou, a0 menos, uma etapa de é@oeaugue se refere. Outrossim, no caso
de destinacdo de recursos para entidades privasdss devem estar explicitadas na
justificagdo da emenda — como nome da entidadefibewa, endereco e nome dos
responsaveis pela sua direcdo — aléem de estighdard cumprimento de metas compativeis

com o valor da emenda.

8 Esse procedimento veda a possibilidade de o pentamapresentar suas emendas individuais e laesei
para que o suplente apresente novas emendas. ®4arda Resolucdo n°® 1/06-CN estabeleceu que ‘[...]
somente serdo consideradas as emendas propostgsmgamentar que estiver no exercicio do mandato no
dia do encerramento do prazo de apresentacdo dedase (grifos acrescentados)



TABELA 3
Distribuicdo de Emendas por Comissao Permanent€akses do Congresso Nacional

Comissao Area Subérea Qtd de Emendas Comissao Area Subarea Qtd de Emendas
Tematica Tematica Apropl Rem ITotaI | Tematica Tematica Apropl Rem| Total
CAMARA DOS DEPUTADOS 74 74 148 SENADO FEDERAL 45 45 90
Mesa Diretora (V1IN -CD 4 4 8 Mesa Diretora (VI - SF 4 4 8
Agricultura, (IX) (1) (V|- PR Assuntos VI (V) |-MF
Pecuaria, - MAPA Econdmicos -MDIC
Abastecimento e - MDA 4 4 8 - MPOG 4 4 8
Desenvolvimento - MIN
Rural - MMA
Amazonia, 1y (viny (v [- MIN Assuntos Sociais (I (X) -MSs
Integragéo -MJ - MPrev
Nacional e de - MMA 4 4 8 - MDS 4 4 8
Desenvolvimento - MTur
Regional
Ciéncia e (I (IV) (VII) [-MC Ciéncia, an avy |-mMmc
Tecnologia, -MCT Tecnologia, (Vi) (IX) |- MCT
Comunicagéo e -MD Inovagéo, - MD
Informatica 4 4 8 Comunicagéo e -MEC 3 3 6
Informatica -MS
- MAPA
Constituigéo, (VII) (VIl) |- Orgéos do PJ Constituigéo, (VI (VIT) (V)|- Orgéos do PJ
Justica e -PR Justica e -TCU
Cidadania -MJ 4 4 8 Cidadania - Min. Publico 4 4 8
- Min. Pudblico - MPOG
- MJ
Defesa do vy vy [-mJ Educagao (V) - MEC
Consumidor - MF - MinC
-MDIC 4 4 8 -MCT 4 4 8
- ME
Desenvolvimento (V1) (IX) |-MDIC Meio Ambiente, (Vi (nry f-Tcu
Econdmico, - MF Defesa do - Min. Puablico
Industria e - MAPA 4 4 8 Consumidor e - MMA 4 4 8
Comércio Fiscalizagéo e
Controle
Desenvolvimento (V) iy |- McCid Direitos Humanos (VIIT) -PR
Urbano - MIN 4 4 8 e Legislagédo - Min. Publico 3 3 6
- MMA Participativa
Direitos Humanos | (VIII) (VIl) |-PR Relagdes (VI (vil) |- MRE
e Minorias (X) -MJ 4 4 8 Exteriores e -MD 3 3 6
- MDS Defesa Nacional
Educagdo e (V) (vi1y |- MEC Servigos de Infra- ()] -MT
Cultura - MinC estrutura -MC
_PR 4 4 8 -MME 4 4 8
-PR
Finangas e vh(v) [-MF Desenvolvimento | (VI) (Ill) (V) |- MTur
Tributagéo -MPOG 3 3 6 Regional e - MIN 4 4 8
Turismo - MCid
Fiscalizagao (VII) -TCU Agricultura e (IX) (1) (VI [- MAPA
Financeira e - MPOG 4 4 8 Reforma Agréria - MDA 4 4 8
Controle -PR
- MMA
Legislagao
Participativa 0 0 0 Legenda:
Meio Ambiente e amavy |- MMA Areas Tematicas: (I) - Infra-Estrutura; (Il) - Saude; (lll) - Integragao
Desenvolvimento -MCT 3 3 6 Nacional e Meio Ambiente. (IV) - Educagéo, Cultura, Ciéncia e
Sustentavel Tecnologia e Esporte; (V) - Planejamento e Desenvolvimento
Minas e Energia | (1) (Ill) (IV) [- MME Urbano; (VI) - Fazenda, Desenvolvimento e Turismo; (VII) - Justica e
- MMA 4 4 8 Defesa; (VIII) - Poderes do Estado e Representagdo; (IX) -
- MCT Agricultura e Desenvolvimento Agrario; (X) - Trabalho, Previdéncia e
Relagées (v (viny |- MRE Assisténcia Social.
Exteriores e -MD 3 3 6
Defesa Nacional
Seguranga (VI -MJ Subareas Tematicas: (CD) - Camara dos Deputados; (SF) - Senado
Publica e Federal; (PJ) - Poder Judiciario; (TCU) - Tribunal de Contas da
Combate ao 2 2 4 Unido; (PR) - Presidéncia da Republica; (MAPA) - Min. da
Crime Organizado Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; (MC) - Min. das
Comunicagdes; (MCid) - Min. das Cidades; (MCT) - Min. da Ciéncia
Seguridade Social mae [-ms e Tecnologia; (MD) - Min. da Defesa; (MDA) - Min. do
e Familia - MPrev 4 4 8 Desenvolvimento Agrario; (MDIC) - Min. do Desenvolvimento,
-MDS Industria e Comércio Exterior; (MDS) - Min. do Desenvolvimento
Trabalho, X)(v) |-MTE Social e Combate a Fome; (ME) - Min. dos Esportes; (MF) - Min. da
Administragéo e -MPOG 4 4 8 Fazenda; (MIN) - Min. da Integragdo Nacional; (MinC) - Min. da
Servigo Publico - MPrev Cultura; (MJ) - Min. da Justica; (MMA) - Min. do Meio Ambiente;
Turismo e hav) |-ME 3 | 3| 6 (MME)-Min. de Minas e Energia: (MPOG) - Min. do Planejamento,
3;59‘;‘;”2 o) :mur Orgamento e Gestso; (MPrev) - Min. da Previdéncia Social; (MRE) -
Min. das Relagdes Exteriores; (MS) - Min. da Saude; (MT) - Min. dos
Transportes -MD 4 4 8 ) .
_PR Transportes ; (MTur) - Min. do Turismo.

Fonte: Resolucao n® 1/06-CN (Anexo) e PareceirRirer PLN n° 38/2007-CN.
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3.2.3.2 Emendas aos Créditos Adicionais

A lei orcamentéaria anual pode ser alterada por rdeicréditos adicionais quando
determinada despesa nao foi programada em dotag@oeiste para sua consecugao, ou
quando surge situacdes extemporaneas para suadoaha LOA. Assim, segundo o art. 41

da Lei 4.320/64, os créditos adicionais podem ser:

* Suplementares: quando destinam-se ao refor¢co deatmgue foi programada com
valores insuficientes a sua execuc¢ao;

» Especiais: destinados a inclusdo de despesas patmas ndo haja dotacéo
orcamentaria especifica (imprevistas); e

» Extraordinarios: destinados a despesas urgent@speevisiveis em caso de
guerras, comocao interna ou calamidade pilica

As alteracbes da LOA devem sempre indicar a foeteedursos que ira custear a
modificagcdo, sendo que no caso dos créditos exira@oios essa indicagdo néao
necessariamente deve aparecer no momento da suarabpodendo ser indicada com a

diminuicdo de outras programacgdes posteriormente.

Segundo Mota (2005, p.24-25), o paragrafo primdoart. 43 da Lei n°® 4.320/64, o
art. 91 do Decreto-Lei n® 200/67, e o paragrafavwoitdo art. 166 da CF, elencam os
principais recursos disponiveis para abertura éditos suplementares e especiais, quais

sejam:

» Superavit Financeiro apurado em Balanco Patrimonial do exercicio amteri
diferenca positiva entre o ativo e o passivo fiedmi’ —, devendo descontar o
montante dos saldos dos créditos especiais e edittagos transferidds e as
operacdes de creditos a eles vinculadas;

2 A CF, em seu art. 167, § 3°, utilizou a expres§ag comoas decorrentes de guerra, comogao interna e
calamidade publica [...]", o que deu margem ao P&decutivo utilizar-se deste instrumento para ricai
a lei orcamentaria indistintamente, relegando agidl&ivo somente o pronunciamento posterior a @@c
de fato da despesa.

% Segundo o art. 105, da Lei n° 4.320/64, o atimarfceiro e o passivo financeiro, componentes dar@gal
Patrimonial, independem de autorizagdo orcamentéoia seja, resultam ndo somente da execugado
orcamentaria). Enquanto o ativo inclui bens, cosdié valores, 0 passivo € composto por compromissos
exigiveis. Mota (2005, p. 409) destach..] para a Lei 4.320/64, o conceito de ‘finana@ifativo e passivo)
pressupde elementos que nao dependem de autoriaegaroentaria para conversao em espécie, se aiivo,
para pagamento, se passivo”

31 Os créditos especiais e extraordinarios abertogltimoo quadrimestre do exercicio podem ser traitsie
para o exercicios seguinte, incorporando-se ao amamento, pelos seus saldos. (Art. 167, § 2°, CF)
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* Excesso de Arrecadacdoentendido como o saldo das diferencas, acumuladas
més a més, entre a arrecadacdo prevista e a delizmnsiderando-se a
tendénci& do exercicio, devendo serem deduzidos os créelitimgordinarios sem
indicacao de fonte de recursos abertos no exesgicio

* Anulacdo de Dotacdes que pode ser parcial ou total, demonstrando uma
repriorizagédo da programacao constante da LOA.

* Operacdoes de Créditp que constitui a contratacdo de empréstimos para
financiamento de despesa especifica;

* Reserva de Contingénciaque constitui em dotacéo global ndo especificaenen
destinada a 6rgdo, unidade orgamentaria, prograncategoria econémica; e

* Recursos decorrentes de Vetmwriginados em situacdes em que o chefe do Poder
Executivo veta a programacgéo inserida no PLOA, nfdaecom que recursos
figuem sem despesas correspondentes.

Essas fontes relacionadas séo de utilizacdo pedouixo ao encaminhar a proposta
de crédito adicional ao Congresso, enquanto queoongressistas deverdo oferecer como
fonte de recursos para suas emendas, a programaeéica ou suplementada contemplada no
crédito.

Aos créditos extraordinarios, por se tratar deagéio extemporanea, em que haja a
atuacdo rapida do estado e sua execucao ja estaizada a partir da edicdo da Medida
Provisoria do crédito, a Resolugdo n° 1/06-CN peungios parlamentares apenas suprimir
dotacdo, parcial ou totalmente, suplementada ouetasha, no crédito, ou modificar-lhe o
texto™.

Nas demais modalidades de crédito adicional, esisea suplementares, 0s
parlamentares podem apresentar até 10 (dez) emeateleendo observar que as alteracdes
propostas devem atingir somente as unidades or¢ari@nbeneficiarias do crédito e que o
cancelamento compensatorio deve constar da supl@gdenproposta pelo Executivo, nédo
podendo atingir dotacbes custeadas com operacOesrétBto internas ou externas

(empréstimos) e suas respectivas contrapartidas.

Ademais, as emendas devem respeitar a modalidactédieo a que se refere, ou seja,

aos creditos suplementares, as emendas nao pod@ar @ inclusdo de programacao nao

%2 para Mota (2005, p. 25), a tendéncia do exeréfeifere-se a fatores que poderdo interferir no nide
arrecadacdo em algum periodo de tempo do exerfitcémceiro, projetando o aumento ou diminuicdo no
nivel de arrecada¢cdo ou mesmo mantendo-o constante”

% Art. 111 da Resolugédo n° 1/06-CN.
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prevista na LOA, e aos créditos especiais, ndomagaepor o aumento de dotagdo constante

da lei orcamentaria.

Cabe observar que a Resolucao n° 1/06-CN néo prattacédo de bancadas estaduais
e comissdes na apreciacdo dos créditos adicigmetisyitindo apenas aos parlamentares, de
forma individualizada, a modificacao destes prgeto

Outrossim, ndo € imposto nenhum limite de valoa@uacéo parlamentar, como €
determinado no Parecer Preliminar do PLOA. Tenpseianto, uma clara extrapolacdo da
cota financeira determinada para cada parlamemtaapnesentacdo de suas emendas a lei
orcamentaria. Uma vez que os créditos adicionaistitoem uma alteracdo da LOA, as
regras para apresentacdo de emendas deveriam aeggure foi determinado pelo Parecer
Preliminar da lei orcamentaria a que se refere.gD&quer forma, mantém-se possivel a

identificacdo da autoria da emenda com a utilizalghoodificagéo a ser descrita mais adiante.

N&o se deve afastar da apreciacdo do parlameratiesiacbes da lei orgamentaria,
porém, essa atuacdo nao deve constituir numa npgguaidade para os parlamentares
apresentarem emendas de interesse localizado. dis@o congressual sobre os créditos
adicionais deve limitar-se a correcdo de erros issiias contidas nos projetos de alteragédo da
lei orcamentéaria e sua adequacao aos limites quendeer determinados na legislagdo que
estabelece as diretrizes para a elaboragao e éxedasg orcamentos.

Na falta da edicao da lei complementar de que tratd. 165, 8§ 99, I, da CF, a lei de
diretrizes orcamentarias pode regulamentar a falenatilizacdo da incorporacdo de novos
recursos ao orgcamento vigente — superavit finamceikcesso de arrecadacgéo e realizagdo de
operagOes de créditos. Uma saida seria direciondilizacdo destes recursos para atender a
programacao constante do anexo de prioridades da, ldaso as despesas obrigatorias
estivessem devidamente atendidas. Ademais, atemdendrincipio do Planejamento
insculpido na LRF, estando as demais despesastaiogete alocadas no orgamento, 0
governo pode inclusive antecipar a realizacdo dgramacéao constante do PPA.

A Reserva de Contingéncia deve ser utilizada exeogente para o que se propde na
LRF, ou seja, ao pagamento passivos contingentesr@s eventos fiscais imprevistos, e nao
para alteracdo da programacdo orcamentaria por nrpadae prioridade do governo. As
alteracbes na programacgado decorrentes da anulagadothcbes, que se constitui em
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verdadeira alteragéo da prioridade governamergak der analisada no Congresso em termos

qualitativos, e realmente ser alterada se compoogadnotivos da alteracéo.

3.2.3.3 Atendimento das Emendas pelos Relatores

Cumpridas as exigéncias e restricoes formais ermaiatestabelecidas na legislacao
orcamentaria, o embate politico passa a ser ai¢hilos valores que serdo aprovados pelos
relatores nas emendas de apropriacdo. Para tanmteelaiores setoriais e o Relator Geral
possuem uma reserva de recursos formada pelamatigd das receitas demonstrada no
Relatério da Receita aprovado, pela utilizacao eseR/a de Contingéncia (50% do montante
encaminhando no PLOA como reserva fiscal — de tv#g)u além de outros que podem ser

determinados pelo Parecer Prelimifiar

Cabe destacar que, dentre estes recursos adici@staébelecidos no Parecer
Preliminar, incluem-se cortes na programacao em @NDvestimentos), GND 5 (Inversdes
Financeiras) e GND 3 (Outras Despesas Correntas)ng atendimento de emendas coletivas
pelos relatores setoriais e pelo Relator Geralertemn-se as unidades orcamentarias de

origem do corte na alocacéo da programacao derdl@aslamendas aprovadas.

As emendas individuais sdo atendidas integralmpale Reserva de Contingéncia
fiscal (os 50% disponiveis aos relatores), sent, @ertanto, fator determinante na cota a
que cada parlamentar tem direito de apresentar enemdas individuais. Entretanto, cabe
destacar que entre 2004 e 2007 a variacdo meédmtdade emendas individuais foi de
32,1%, superior a média da variacdo da Reservaodén@éncia, que € atrelada a Receita
Corrente Liquida da Unido, que apresentou um c¢resto médio quase trés vezes menor no

mesmo periodo (11,9%), conforme demonstrado nald dbe

Nesse ritmo, o avanco das emendas individuais sabiReserva de Contingéncia

ultrapassou o valor alocado nesta dotagao, havandecessidade de complementagcdo dos

% O Pareceres Preliminares tém estabelecido osscortidindo sobre dotacdes consignadas em despesas
discricionarias de Outras Despesas Correntes (GNDn@estimentos (GND 4), e Inversfes Financeiras
(GND 5), excetuadas aquelas que possuem restrifgiesminadas no proprio Parecer, as quais levam em
consideragdo despesas obrigatorias decorrentestelenthacéo constitucional ou legal, vinculagdesiteas
restricdes legais. Os Relatores Setoriais tém kidibados a cortar 40% do GND 4 e 20% do GND 5,
podendo incidir qualquer percentual sobre cadacdotadesde que respeitado o limite global. O cdote
Relator Geral somente tem podido incidir sobre @ghm consignada com GND 3, limitada a 3% do valor
global destas dotacdes.
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valores para atendimento das emendas individuamsrecursos oriundos da reestimativa de

receitas realizada pelo Relator da Receita.

TABELA 4
Evolucéo da Cota de Emenda Individual (2004 a 2007)
2004 2005 2006 2007
Discriminagdo R$ milhdes | R$ milhdes  Variacdo | R$ milhdes Variacdo | R$ milhdes Variacdo
a. Reserva de Contingéncia 2.535,1 2.789,3 10,0% 3.156,3 13,2% 3.537,1 12,1%
b. Cota Indivudual 25 3,5 40,0% 5,0 42,9% 6,0 20,0%
c. Cota Total (b x 594) 1.485,0 2.079,0 2.970,0 3.564,0
Saldo da Reserva (a - ¢) 1.050,1 710,3 186,3 -26,9

Fonte: Propostas Or¢camentarias e Pareceres PralgnirElaboracao do autor

O volume de recursos — e de emendas — para atemdingas iniciativas dos
parlamentares na LOA é objeto de analise de Tol[21i08, p.18), que demonstra o
crescimento significativo dessa intervencdo do wEsgp nha proposta orcamentaria —
considerando todas as modalidade de eméhdas(a Tabela 5, adiante reproduzida,
demonstra essa evolugdo), passando de R$ 5.276emitio PLOA 1995 para R$ 16.186
milhdes no PLOA 2008 (em valores correntes), saqa® na quantidade de emendas foi
observado o movimento inverso, saindo de 23.64% SaB19 emendas, principalmente
decorrente da limitacdo das emendas individuaisrideoao longo dos an8s Esse fato
demonstra a concentragdo de valores das emendasndo-as individualmente mais

significativas e relevantes para a sua execucao.

Tal evolugcdo no montante de recursos aportados pel@ndas deve-se ao fato de que
as emendas coletivas a despesa ndo possuem citdaldimanto individualmente quanto no
conjunto, e a ampliacdo dos seus montantes ficdiconada a for¢a de pressao das bancadas
sobre os relatores. Consequentemente, na buscarde mais equanime a distribuicdo de
recursos, diminuindo a interferéncia de forcas tipaé no favorecimento de bancadas
especificas, a Resolucédo passou a estabeleces algiémios na distribuicdo de recursos para
o atendimento de emendas coletivas, reservandmasdas de Comissdo o minimo de 15%
dos recursos livres disponiveis e as Emendas deaBan25% dos recursos livres, além
daqueles apropriados pelos relatores setoriais (giém 55% dos recursos livres para

distribuir entre Emendas de Bancada e de Comiss&gral (que possui 20% dos recursos

% 0O autor inclui as Emendas de Bancada Regionaiinta na Resolugdo n° 1/06-CN, determinadas a
programacgfes que abrangiam mais de um estado déatmmesma regido geografica (Norte, Nordeste,
Centro-Oeste, Sudeste e Sul) e que estavam limitadal 0 emendas.
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livres). Fica evidente, portanto, que 40% dos m@sira serem apropriados as emendas

coletivas possui critérios objetivos, restando desnais 60% a discricionariedade dos

relatores na alocacao.

TABELA 5
Emendas: Quantidade Apresentada e Valor Aprovado
Individuais Bancada Bancada Comissdo
Ano Estadual Regional Permanente

Quant. R$milhdes Quant. R$ milhdes Quant. R$ milhdes Quant. R$ milhdes
1994 (PLO 1995)  23.216 4.082 429 1.193 0 0 0 0
1995 (PLO 1996)  10.403 862 279 1.608 28 252 110 169
1996 (PLO 1997)  10.348 845 271 1.574 27 118 108 274
1997 (PLO 1998) 8.533 866 245 2.048 26 154 121 464
1998 (PLO 1999) 7.572 866 272 2.323 - - 120 600
1999 (PLO 2000) 8.334 880 275 3.256 24 224 112 1.334
2000 (PLO 2001) 8.478 1.178 408 4.311 25 238 125 1.470
2001 (PLO 2002) 7.642 1.178 426 5.444 10 75 123 1.733
2002 (PLO 2003) 6.904 1.185 427 6.047 10 78 133 1.769
2003 (PLO 2004) 7.278 1.483 508 3.756 10 75 144 839
2004 (PLO 2005) 7.600 2.076 508 6.139 10 113 150 1.620
2005 (PLO2006) 7.943 2.964 508 5.767 10 123 160 2.003
2006 (PLO 2007) 8.151 3.533 508 8.665 10 175 153 2.997
2007 (PLO 2008) 8.998 4.743 482 8.755 0 0 139 2.688

Fonte: Tollini (2008, p.15)

3.2.3.4 Elementos Motivadores na Determinacédo dget®s das Emendas

O processo de definicdo das prioridades pelos rparitares em suas emendas

individuais ndo é regulamentado pela CMO, restandscricionariedade do autor na eleicao

das politicas publicas que serdo implementadasmoscipios que compdem suas bases

eleitorais. Respeitadas as determinacdes constiaisi de compatibilidade com o PPA e a

LDO, e as exigéncias minimas de formalizacdo e homitacdes estabelecidas no Parecer

Preliminar, essas emendas tém sido aprovadas o feumaria nos relatérios setoriais e,

mesmo quando apresentam incorrecdes de ordemdémamével, sdo adequadas apos andlise

% Observa-se também a concentracdo de emendas amglizddor ndo delimita um municipio especifico,
indicando “Em Municipios no Estado X", provocandmau aglutinacdo de emendas com o mesmo objeto
apresentadas por autores da mesma unidade federativ
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das consultorias de orcametiicsob a orientacéo dos parlamentares. De qualgaeein, a
aprovacao dos relatorios setoriais implica em uatita aceitacdo das prioridades eleitas

pelos congressistas, legitimando a sua insercéo.

A forma de determinagdo da programacéo objeto slesteendas € bastante criticada.
Tollini (2008, p. 15) argumenta que h& problemasrelacdo a alocacdo e eficiéncia dos
gastos publicos no processo de priorizacdo dasigaslique serdo objeto destas emendas,
pois:

[...] ndo refletem prioridades estabelecidas poa pulitica nacional coordenada

para enfrentar um determinado problema no pais, gimasos interesses de
individuos que buscam solucionar problemas locajs [

Ainda que haja a busca de solucionar problemasslocafederalismo brasileiro,
inevitavelmente, leva a situacdes em que municigios baixa capacidade fiscal se
apresentam sem condi¢des de suprir a demanda Ifiicgsopublicas locais sem o auxilio do
governo federal. Na formacdo de bases eleitoraispaslamentares tomam conhecimento
dessas necessidades, por meio de intervencbfes efeitqw, vereadores, entidades

comunitarias e outros agentes.

Segundo o IBGE, a populacédo de 90% dos municip@sileiros ndo ultrapassa a 50
mil habitantes, e a capacidade de arrecadacaoigrd@stes municipios, conforme a STN,
representa cerca de 15,2% das suas receitas ti¢amnstrando que a grande maioria dos

municipios brasileiros é de pequeno porte e sersiagh essencialmente de transferéncias.

TABELA 6
Participacdo da Receita Propria na Receita TomMimicipios
% da Receita Bruta 2004 2005 2006 2007 Média
Total 36,2 34,8 34,3 35,5 35,2
Pop > 1.000.000 53,9 54,9 54,4 55,7 54,7
1.000.000 > Pop > 300.000 41,5 40,1 39,1 40,5 40,3
300.000 > Pop > 50.000 33,7 30,7 30,3 31,4 31,5
Pop < 50.000 15,8 14,7 14,7 15,5 15,2

Fonte: STN/MF

%" E importante e necessario o assessoramento téosiitocional aos parlamentares, isentas de Vifitiqn e
confiavel, pois favorece a atuagéo construtiva egidlativo na pega orcamentéaria. Ver Tollini (200831-
33). Cada Casa do Congresso Nacional possui ssaltania propria de orgcamento, sendo 41 consultoaes
Camara dos Deputados e 25 no Senado Federal, dgaupan especialidades conforme as areas tematicas
estabelecidas na Resolucdo n° 1/06-CN, além deasitécnicos especificos.
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Entre 2004 e 2007, cerca de 61% das emendas patEe®individuais identificaram
diretamente 0os municipios a serem beneficiadog@la @a'camentaria, representando cerca de
41% do valor toda destas emendas. Ressalte-seaqumé tendéncia de ndo especificar o
municipio beneficiario, principalmente em raz&do siuacdo cadastral de muitos deste
municipios que, estando inadimplentes no momenteaéeacdo do convénio para execugao

do objeto da emenda, estardo impedidos de recakeurso e a emenda torna-se inexequivel.

TABELA 7

Regionalizacado das Emendas Individuais (2004-2007)
Tipo Quantidade % _Valor %

(R$ milhdes)
Municipio 18.888 61% 41575 41%
Regi&o 1.129 4% 2052 2%
Estado 10.844  35% 5.689,6 57%
Total 30.861 100% 10.052,3 100%

Nota: Regifes: Nacional; Centro-Oeste; Sudeste; Nordeste; Norte; e Sul

Fonte: PLOAs 2004 a 2007. Elaboracéo do Autor
Do total de emendas que identificaram o municipgmelficiario, cerca de 70%
destinaram 51% dos recursos para municipios com 5atémil habitantes, ou seja,
comprovando que 0s municipios de menor populac@oregconseguinte, menor capacidade
fiscal, recebem a maioria dos recursos das emeyatémmentares individuais, confirmando

este instrumento como difusor de politicas publpas municipios mais longinquos.

TABELA 8
Distribuicdo das Emendas Individuais por Populai@Municipios (2004-2007)
Distribuicéo da SUEEE
Populacéo VELD7
Faixa putag Quantidade %/Total| (R$ milhdes) %/Total
até 20.000 hab. 4.027 72% 6.780 42% 1.217,4  29%
de 20.001 até 50.000 hab. 990 18% 4.320 27% 8925 21%
de 50.001 até 100.000 hab. 309 6% 2.260 14% 543,3  13%
de 100.001 até 250.000 hab. 148 3% 1.933 12% 522,2  13%
de 250.001 até 500.000 hab. 57 1% 1.397 9% 370,6 9%
acima de 500.000 hab. 34 1% 2.198 14% 6115  15%
Total 5.565 100% 15.972  100% 41575 100%

Fonte: IBGE, PLOAS 2004 a 2007. Elaboracéo do Autor

Essa interacdo do parlamentar com as liderancagipais na busca de implementar

acbes nas suas localidades de origem, na visdoeder@ (2001, p.187), garante aos
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municipes a destinagdo de recursos para realizzg&davestimentos locais, evidenciando
“[...] uma espécie de reconhecimento pelos deputad@gnadores de seu compromisso

politico com o municipio [.."”] restando claro que

[...] a capacidade do parlamentar de aprovar eteposnente, liberar os

recursos estdo associadas, por exemplo, a suagéputchances eleitorais e
obtencdo de fundos para o financiamento de campaalgtorais. (Idem,

Ibidem p.188)

Ha, portanto, uma troca de beneficios implicitos dederminacdo das emendas

individuais ao orcamento, pois, conforme afirmat8set alli. (1997, p.96)

[...] a busca de reeleicdo leva, entdo, essesnpamlares a orientarem sua
atuacdo em Brasilia para a aprovagdo de recurssiyaios a projetos de
interesse do municipio [...]

A determinacdo de prioridades que interessa aosicipios nas emendas
parlamentares, a partir do contato com agentesslgc@& convivem mais diretamente com as
necessidades da populacdo, ndo se apresenta,s@ousia pratica condenavel, porém a falta
de transparéncia pode influenciar negativamente, fpalitar a utilizacdo dos recursos
derivados da emenda para obtencao de vantagemaisesanto por parte do parlamentar que
teve a iniciativa de apresenta-la, quanto daqueles estdo instalados no poder publico
municipal, com quem o governo federal realizaré@mvénio (ou instrumento congénere) para

executar a programacao.

A restricdo ao numero de emendas individuais ditbcua amplitude de atendimento
dos municipios por emendas. Conforme demonstrad@bela 5, os parlamentares no PLOA
1995 apresentaram 23.216 emendas, ou seja, uma med0 emendas por parlamentar,

muito acima das atuais 25 emendas individuais.

Assim, muitos parlamentares passaram a utilizaasiggdacao genérica nos subtitulos
das emendas (p. ex. “A¢cbes de saneamento basicomenicipios do Estado X7),
possibilitando ampliar a acdo para mais de um nipinipor emenda. Ndo somente este fato
determinou a preferéncia pela designacdo genémeas, também a incerteza, na fase da
execucdo, do alinhamento politico do prefeito conpaslamentar e da inabilitacdo do

municipio quanto as exigéncias legais para celébreg convéni®, dentre outros.

% Geralmente em razdo de inadimpléncias por néddagés de contas de convénios anteriores e/ou outras
pendéncias no CAUC — Cadastro Unico de Exigéncaa [ransferéncias Voluntarias para Estados e
Municipios, da Secretaria do Tesouro Nacional.
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A definicdo das emendas de bancada envolve a eldgdleitos encaminhados pelos
governadores dos estados e outros originados ddatrpropria bancada — ou ainda por
empreiteiras interessadas nos contratos de exedasiobras decorrentes das emendas de

bancada, que possuem valores mais elevados eaestana projetos mais vultosos.

Essa interferéncia de empresas na determinacadbi@s objeto de emendas de
bancada ja foi tema de reportagem do jornal Comeaziliense, que cita como exemplo o
caso da CMT Engenharia, uma das donas do cont@aéocpnstrucdo e pavimentacdo de um

trecho da BR-010 em Tocantins.

[...] A obra, de 306 km, tem um custo total de R$ Milhdes. A empreiteira
recebeu R$ 59 milhdes da Unido nos ultimos trés anpartir de emendas da
bancada estadual, sendo R$ 25 milhdes apenasamesteegundo levantamento
feito no Siafi (sistema que registra os gastosae@igno) |...]

[...] Os governadores tém grande influéncia sordaputados e sdo decisivos
na hora de definir que obras serdo incluidas nanéas de bancada, assinadas
por todos os parlamentares do estado [...] (VARSBGER, 2006, p. 4)

Santoset alli. (1997, p.97) ressalta que é importante destaeatral as pessoas que

exercem pressao na definicdo das acfes que sgedio @b emendas das bancadas, pois

[...] sua influéncia prende-se essencialmente &0 d&® que serem elas a
executoras das obras de cada ponte, escola, audemsaude barganhadas pelos
‘vereadores federais’, bem como das obras de maitto realizadas pelos
governos estaduais e pela Unido [...].

Decerto que a atuacdo parlamentar na proposta entaria deve ter um salto de
qualidade, principalmente quanto as emendas inghigd uma vez que a atuacéo coletiva ja
vem sofrendo restricbes no sentido de imprimir urelhor planejamento das acbes
estruturantes que atenderdo os estados e o Distdteral, de forma que recebam um fluxo de

recursos nas leis orcamentarias suficiente a ce@aldo seus objetos.

E fato que uma reforma orcamentaria — aliada ametqoolitica que vez por outra
emerge sem ser levada a cabo — € necessaria paise qaplique conceitos defendidos por
diversos autores quanto a atuacdo individual dokmpantares no orcamento, que possa
refletir efetivamente a priorizagdo de politicasapanfrentamento de problemas de ambito
nacional de maneira coordenada e derivada de ulitizggpampla.

Porém, ndo se encontra, no momento, ambiente enificnente favoravel dentro do
Congresso Nacional para que se promova essa egolddumas mudancas ocorrem a

medida em que surgem na imprensa noticias de dedeiaecursos publicos oriundos de
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emendas (como as formalizadas na Resolugdo n° 5HR9 editada apés a CPI do
Orcamento de 1993, e a atual Resolucdo n° 1/06¢gektada concomitantemente com a
realizacdo da CPMI das Ambuléancias). Instalam-sé'sCProduzem-se relatérios com
recomendacgOes das mais variadas, mas grupos megste@mplementar aquelas que de fato

contribuiriam para se avancar na direcdo de urerssbrgcamentario menos Vvicioso.

A reformulacdo do processo de emendamento dentrcC®, a reducdo da
quantidade de membros e a exigéncia de rodizidredentros aspectos que foram abordados
pela Resolucdo n® 1/06-CN tiveram origem em digm@sso Congresso durante a CPMI das
Ambulancia&®.

A lei complementar de financas publicas, previstaQonstituicdo Federal desde de
1988 e ainda néo editada, tem o poder de avancanetas dessas questbes. Porém, na sua
auséncia se recepcionou a Lei n° 4.320/64, que rentbnha se apresentada avancada para
época e mantém-se, em grande parte, valida e aimldispde de mecanismos modernos e
mais eficazes para coibir praticas que influenciaegativamente a elaboracdo da peca
orcamentaria e, por conseguinte, sua execucadane parcial da CPMI das Ambulancias
recomenda a retomada da discussao do Projeto deobgplementar n° 135/1996, que busca
regulamentar as normas gerais de direito finan¢BIRASIL, CN, Relatério Parcial da CPMI
das Ambulancias, 2006, p. 67).

%9 BRASIL, CN, Relatério Parcial da CPMI das Ambulésc(2006, p. 97)
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4 AS EMENDAS NA LEI ORCAMENTARIA

Durante a tramitacdo do PLOA no Congresso, as emsepdrlamentares recebem
numeracéo sequencial para cada autor, e sdo atosadaograma de trabalho dos érgaos da
administracdo publica que serdo responsaveis petaedo da LOA.

A LOA possui em seus anexos o detalhamento das agea compde, segregando-as
por orgaos e classificando-as de forma que se poedazir relatérios analiticos e sintéticos
da programacdo orcamentaria. Segundo Burkhaaad Giacomoni (2002, p.91), A
classificac@o é a chave estrutural para a organgaconsciente e racional do orgamento do
Governd, e a para tanto o orcamento utiliza uma linguagssencialmente contabil, para

que, através das contas, seja possivel:

Antecipar as situac¢des patrimoniais (no orcamerapriamente dito); registrar
a movimentagdo patrimonial (na execucdo do orcajierd demonstrar
resultados patrimoniais (nos balangos). (MachadapiR GIACOMONI, Idem,
p.91)

A finalidade das classificacbes orcamentarias depipiar informacbes para a
administracéo, a geréncia e a tomada de decis@&stacdda por Mota (2005, p.104), e de
igual forma, durante a tramitacdo do PLOA no Cosgpe as emendas sao classificadas
respeitando as classificacfes orcamentarias estaded na Lei n° 4.320/64, nas LDOs, e
outras normas editadas pelo 6rgéo central de plaregjto e orcamento.

A presente secao € iniciada com uma abordagem sobliassificacdo orcamentaria,
para em seguida apresentar a identificacdo dasdamera lei orcamentaria. O Apéndice A
apresenta o Quadro de Detalhamento das Acdes ddeimecamentaria identificando as

classificagcbes relevantes para associacao comesasiparlamentares.

4.1 Breve Abordagem sobre a Classificagdo Orcamemia da Despesa

A classificacdo da despesa orcamentaria abrangpext® institucional, funcional —
gue inclui a estrutura programatica — e quantotareza da despesa (MOTA, Idem, p.105),
além de outras classificagbes que ndo serdo otketmalise no presente trabalho por ndo

fornecerem elementos adicionais a identificacacedasndas parlamentares na LOA.
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A classificacdo institucional possibilita identdic a unidade administrativa do
governo responsavel pelos créditos orcamentari@srpalizacédo das tarefas atribuidas a cada
6rgéo. E representada por um codigo de 5 digito§ XXX), dos quais os dois primeiros

identificam o 6rgéo orcamentario e os outros trésidade orgcamentéria.

A classificacdo funcional e a estrutura prograraatituncional-programatié¢9
reunem informacdes que buscam dar conhecimentgatagovernamental na sua finalidade
de atender as demandas da sociedade, e compde-se 1®le digitos
(XX XXX XXXXXXXX.XXXX) que representam, respectivaente, segundo o MTO
2009

* Funcédo — dois digitos (XX): identifica a area deagfio de cada um dos orgaos do
governo, agregando os diversos dispéndios do goveroessarios a concretizacao
de sua misséo.

* Subfuncéo — trés digitos (XXX): constitui desdobeato da funcéo representando
um subconjunto deve evidenciar a natureza basgacfzes que se aglutinam em
torno das funcoes.

* Programa — quatro digitos (XXXX): instrumento degamizacdo da atuacdo
governamental que articula um conjunto de acOes cpum@correm para a
consecucao de um objetivo comum preestabelecidosum&do por indicadores e
instituido pelo PPA, e visa a solugdo de um problesu o atendimento de
determinada necessidade ou demanda da sociedgules®#a a interligacao do
planejamento (PPA) com o orgamento, ou seja, arpnuagdo de médio e longo
prazo com a operacao tatica do governo atrave©da L

 Acdo — quatro digitos (XXXX): identifica as operagbdas quais resultam
produtos (bens ou servigos), que contribuem pasadat ao objetivo de um
programa. As ac¢les, conforme suas caracterispoagem ser classificadas como
atividades, projetos ou operacdes espééiais

» Subtitulo — quatro digitos (XXXX): destina-se, espbnente, para especificar a
localizacéo fisica da acdo, ndo podendo haver,cposeguinte, alteracdo da
finalidade da acao, do produto e das metas estadb@de A localizagdo do gasto
podera ser de abrangéncia nacional, no exteriorRegiao (NO, NE, CO, SD,
SL), por Estado ou Municipio ou, excepcionalmept&, um critério especifico,
quando necessario. E vedada na especificacdo ditusuibeferéncia a mais de
uma localidade, area geografica ou beneficiarioleterminados.

40 A portaria n° 42/1999 reformulou amplamente edassificacdo, dissociando a classificacéo funciatos
programas. Em termos de simplificacdo, a clasgifiodfuncional e a estrutura programatica sera detaola
simplesmente diuncional-programética no presente trabalho.

“ Manual Técnico de Orcamento para o exercicio 2@@honivel em https://www.portalsof.planejamento.
gov.br/bib/MTO. (Acessado em 03/11/2008)

“2Ver nota 16 (pag. 30).
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A classificacdo quanto a natureza, também denominkssificacdo econémica, tem
por objetivo identificar as aquisicdes do governe gnterferem no patriménio publico, ou
seja, segundo Mota (2005, p. 109), serve parandisti “[...] as despesas que produzem

variacéo patrimonial das que nao produzpnj”.

Nesse sentido, a classificagdo da despesa quantoratureza leva em consideragéo a
categoria econdémica, 0 grupo a que pertence (Galbpdalidade de aplicacdo e o elemento
(XX XX.XX).

A categoria econbmica é identificada por um digitalesdobra-se em Despesas
Correntes — qu@rosso modgpossibilitam determinar a participacdo do setorlipabno
“consumo” (terceiro método de célculo do PIB), sefu Giacomoni (2002, p.107) — e
Despesas de Capital — que engloba aquelas quebcentr para a formacdo ou aquisicéo de

bem de capital, a concesséo de empréstimos e @izagao da divida.

A distingdo da despesa em grupos permite o conlketinde importantes agregados
da despesa orcamentaria. Os grupos séo vinculackisgoria de despesa e sdo identificados

por um digito, e podem ser:

» Despesas Correntes: Pessoal e Encargos Sociais NIdiros e Encargos da
Divida (GND 2); e Outras Despesas Correntes (GND 3)

* Despesas de Capital: Investimentos (GND 4); IneydGinanceiras (GND 5); e
Amortizacdo da Divida (GND 6.

As modalidades de aplicacado tém por objetivo ifieati 0 nivel governamental que
serd responsavel pela aplicacdo dos recursos, mula &e serd descentralizada ao setor
privado. Giacomoni (2002, p.109) afirma que essssificacdo objetiva, precipuamente,

eliminar da dupla contagem os recursos transfendagescentralizados.

Os dois digitos que identificam a modalidade décagéio e que tém maior utilidade
as emendas sao: (30) Transferéncia a Estados ds&ritoDFederal; (40) Transferéncia a
Municipios; (50) Transferéncia a Instituicbes Pdias Sem Fins Lucrativos; (71)
Transferéncia a Consorcios Publicos; e (90) Adriraggio Direta. Ha ainda “(99) A definir”,

gue é utilizada quando o autor da emenda (ou mesRmder Executivo) ndo estabeleceu o

43 BRASIL, STN/SOF, Portaria Interministerial n° 18301
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responsavel pela execucdo da despesa, devendto fanées da efetiva execucdo, pois €

vedado o empenho nesta modalidade

A classificacdo por elementos tem por finalidadmtdicar o objeto mais imediato de
cada despesa do governo, tais como: material dgig) obras e instalagdes, equipamentos
e material permanente, dentre muitos outros. Derarapreciagdo da peca orgamentaria no
Congresso, essa classificacdo ndo possui atripuseado determinada somente na execucao
da despesa, 0 que se constitui um “cheque em BrancBxecutivo, ja que 0s congressistas
ndo avaliaréo, efetivamente, a qualificacdo doogest cada rubrica orgamentaria, como, por
exemplo, o montante de despesas em “Outros SerdigoEerceiros”, tanto pessoa fisica
(Elemento “36”), quanto juridica (Elemento “39"ps1quais séo registrados, além de gastos
com agua, luz, telefone e outros, os dispéndiogoderno com consultorias para elaboracao

de projetos.

As emendas ao PLOA aprovadas respeitam a codificdg despesa para identificar a
programacao orcamentaria do objeto pretendido. Pemater essa correlacdo, o banco de
dados das emendas no Congresso Nacional inclua @iodificacdo para a identificacdo do
autor da proposta, formada por oito digitos (XXXXXX), dos quais 0s quatro primeiros
designam especificamente o autor da emenda e & quamos referem-se & numeracéo

sequencial da emenda.

4.2 A identificacdo das Emendas na LOA

Aos autores (individuais ou coletivos) é facultadimclusdo de nova programacgéo ou
0 acréscimo de recursos a programacao ja existemtprojeto encaminhado pelo Poder

Executivo.

A aprovacéo da programacao oriunda de emenda @nagla conforme o objeto e a
localidade pretendidos, respeitando-se a class#acanstitucional, funcional, a estrutura
programatica, além do detalhamento da naturezaedpeda — o grupo a que pertence a
despesa — geralmente investimentos (GND 4) ou utegpesas correntes (GND 3) —, a

modalidade de aplicacdo (MA 40 — Municipios), (MA 3 Estados), etc — dentre outros

4 Art. 79, § 10, Lei 11.768/08 (LDO 2009).
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detalhamentos que néo influenciam a identificacés dcemendas na programacéo

orcamentaria.

Desta forma, a lei orcamentaria aprovada € compsstarogramacédo encaminhada
pelo Poder Executivo com as alteracbes promoviddas pemendas aprovadas na CMO.
Consequentemente, uma dotagdo — registrada com sananelassificacdo institucional,
funcional-programatica e natureza da despesa —tpoagigem no PLOA e sofrer acréscimo
por emendas ou, ainda, ter sido originada pelavapém de emenda em programacao nao

contemplada no PLOA.

Assim, as dotagOes, agrupadas conforme as clag$i@s institucional, funcional-
programatica e da natureza da despesa, nao possddinacédo que permita identificacdo de
sua origem, se do projeto original, se por supléagéo ou inclusdo por intermédio das
emendas aprovadas. A identificacdo na LOA da progcdo derivada apenas de emendas €
restrita as chamadas “emendas puras”, ou sejalaaoyee foram apresentadas por um autor
de forma isolada, cujo objeto ndo tenha sido dendmele outro autor ou ndo esteja
contemplado no projeto original. O Quadro 7 aprieses situacdes que podem decorrer da
aprovagao das emendas durante a tramitagcdo do PIoOZongresso, sendo a Situagao 3 a

que identifica a programacéo derivada apenas dadase

QUADRO 7
Identificagéo das Emendas Puras na LOA
PROJETO DE LEI ORGAMENTARIA ANUAL (PLOA) LEI ORGAMEN TARIA ANUAL (LOA)
Sty Autor Funcional-Programatica Titulo Valor Okes Funcional-Programatica Titulo Valor

Origem Institucional

Situacéo 1

Acéo X
Na Localidade Z

| XXXl.OOOll Dep. A | XX XXX XXXX.XXXX.0001 100.000

Acéo X
Na Localidade Z

X1.XX1 XX XXX XXXX.XXXX.0001 300.000 |

Acéo X

Na Localidade Z 200.000

| XXX2.0001| Sen. B | XX XXX XXXX.XXXX.0001

Situacéo 2

Agéo Y
Na Localidade X

| XXX1.0002| Dep. A | XX XXX XXXX.XXXX.0002 300.000

Agdo Y
Na Localidade X

X1.XX1 | XX XXX XXXX. XXXX.0002 800,000|

Poder
Executivo

Agdo Y

Na Localidade X 500.000

XX XXX XXXX. XXXX.0002

| PLOA

Situacéo 3
| XXX1,0003| Dep. A | XX XXX XXXX.XXXX.0003

Agédo Z
Na Localidade W

Agédo Z

Na Localidade W 400.000 |

400,000|—| X1.XX1 |XX.XXX.XXXX.XXXX.OOOS

Elaboracéo do autor

A crescente préatica de ndo identificar precisamarntigcalizacdo da acdo pretendida

com emenda, tem aumentado a aglutinagdo de emesrdaszima mesma funcional-
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programatica, diminuindo significativamente a clagéo direta com o autor da emenda e a
dotac&do na lei orcamentéaria. As emendas individaaigliaram a utilizacdo de titulos como
“[...] Em Municipios do Estado X", classificandon@odalidade de aplicado como MA 40 —
Municipios, fazendo com que as emendas de mesnetoodpjie utilizem tal procedimento,
apresentadas pelos diversos parlamentares de umarestado, sejam aglutinadas em uma

Gnica dotacéo.

Em relacdo a quantidade, as emendas puras re@esen{’/6% das emendas
individuais apresentadas aos orcamentos fiscalseglaridade social no PLOA 2004, caindo
para 60% no PLOA 2007. A representatividade dorvdés emendas teve comportamento
similar, caindo de 60% no PLOA 2004 para 46% no RLZD0O7, conforme Tabela 9 e

Grafico 1.

TABELA 9
Emendas Totais e Emendas Puras - 2004 a 2007
2004 2005
Quantidade Valor (R$ milhdes) Quantidade Valor (R$ milhdes)
Tipo Emenda Total Puras % Total Puras % | Total Puras % Total Puras %
Individuais 7.259 5496 76% 1.479,0 886,4 60% 7.593 5.054 67% 2.0755 1.031,1 50%
Bancadas 515 379 74% 4.001,3 2.861,7 72% 510 330 65% 6.1234 4.041,6 66%
Comissbes 131 47 36% 901,7 253,0 28% 139 41 29%  1.600,7 672,0 42%
Total 7.905 5.922 75%| 6.381,9 4.001,1 63%|8.242 5425 66%| 9.799,6 5.744,8 59%
2006 2007
Quantidade Valor (R$ milhdes) Quantidade Valor (R$ milhGes)
Tipo Emenda Total Puras % Total Puras % | Total Puras % Total Puras %
Individuais 7.869 4.347 55% 29644 1.0784 36% 8.140 4.857 60% 3.533,4 1.621,3 46%
Bancadas 516 335 65% 5.870,3 3.797,1 65% 517 354 68% 8.809,6 6.156,4 70%
Comissbes 141 28 20% 1.977,3 388,0 20% 150 25 17% 2.826,6 466,99 17%
Total 8.526 4.710 55%| 10.812,0 5.263,5 49%|8.807 5.236 59%| 15.169,6 8.2445 54%

Fonte: PLOAS 2004 a 2007
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GRAFICO 1
Representacdo Percentual das Emendas Puras sédrderBmendas
Emendas Individuais aos Orcamentos de 2004 a 2007
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Fonte: PLOAS 2004 a 2007

Observa-se no Grafico 1 que, no caso das emendiaglirais, embora a amplitude da
representatividade da quantidade de emendas polbbas as emendas totais seja maior, 0
comportamento da representatividade dos valoregmasdas puras em relacdo as emendas

totais é semelhante.

O que fica comprovado é que do total de emendasogaim apresentadas aos PLOAS
de 2004 a 2007, em média, 64% delas sdo identficaw que representa conhecer a
execucao de 48% do montante de recursos insermlaggamento por meio de emendas
parlamentares individuais. Portanto, permite serinfa tendéncia de comportamento do

governo quanto a liberacdo de emendas.

4.3 Execucao das Emendas Puras 2004 a 2007

A execucdo orcamentaria do governo federal € dai@o por um sistema
informatizado que prové aos orgaos da administrpgébtica federal mecanismos de controle
instantdneo da execugao orgcamentéria, financaiomi@bil do governo. O Sistema Integrado
de Administracdo Financeira do Governo Federal El&onsiste em nomais importante

instrumento para o controle dos gastos publicoefa@g, tendo sido indicado para outros
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paises, por alguns organismos internacionais, cexemplo de experiéncia bem sucedida de

sistema voltado para a transparéncia dos gastogigug). *°

A Camara dos Deputados disponibiliza um banco deslam seu sitio naternef®,
com informacfes extraidas do SIAFI para o acompaehto da execugcdo da lei
orcamentaria anual, mantendo, inclusive, os dadesthendas aprovadas, com informacdes

sobre os autores, seus partidos e a programaggio olgstas emendas.

A confrontacdo do banco de dados das emendas @x@cacdo orcamentaria obtida
no SIAFI, isolando as emendas puras, possibilitisar o comportamento do governo diante
a execucgdao da programacéo derivada das emendparntiraentares, tanto dos que compdem
sua coalizdo dentro do Congresso — os partidosada &aliada — quanto a dos partidos de

0posicdo ao governo.

A preocupacgdo de evitar a utilizagdo politica barkicdo de emendas parlamentares
como “moeda de troca” durante votacdes de matdeasteresse do governo, ja foi objeto de
varios estudos, como os de Pereira e Mueller (20@®) Limongi e Figueiredo (2005), dentre
outros. Enquanto o primeiro afirma que a execu@®amendas individuai$.."] € um dos
mecanismos mais importantes que o Executivo digafenegociar suas preferéncias com a
coalizdo no Congresso [.".], o segundo contesta qué.] as emendas individuais sao
apenas uma das formas pelas quais 0s congressikeam a proposta orcamentéria [...] e
0 peso relativo das emendas individuais em relagéctotal de recursos alocados pelo

Legislativo € pequeno [.”,Jsendo que a maior parte é alocada em emendetivesl|

A andlise da execucdo orcamentaria das emendas, @mgeegando-se por legenda
partidaria, aponta para um comportamento difereélocidado aos partidos da base e aos
partidos de oposicdo ao governo, o que denota dtiecutivo realmente libera as emendas
de parlamentares conforme seus interesses em estagd Congreséb A votacdo das
matérias de interesse do Executivo ocorre ndo semmenPlenario das Casas do Congresso
Nacional, mas também nas suas comissfes temaicetas ndo ha, via de regra, o registro
de votacdo nominal, podendo o governo liberar asndas conforme o ritmo dado as

matérias de seu interesse ne$seidiferenciados.

> FEI1JOet alli. (2008, p.11)
“% disponivel em www.camara.gov.br/orgamentobrasil

" De forma isolada, grupos de parlamentares poderseguir a liberacéo de suas emendas atreladasas out
negociagfes que ndo somente a votagdo de matériaterksse do governo.
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Ha também de se considerar que a afirmagédo de paecala de recursos aportados
por emendas individuais é pouco significativa sobretotal do orcamento deve ser
relativizada. Parcela substantiva do orcamentordeco refinanciamento da divida publica

que, se retirada da analise, reduz bastante o entarafetivo.

Outrossim, em relagdo ao orgamento efetivo, cemad@o dos recursos estédo
dispostos em despesas classificadas como de eremiiggatoria ou decorrente de assuncdes
financeiras, que ndo podem ser alteradas pelo €ssmyr Desta forma, as emendas tém se
situado na casa de 17% das despesas consideradasiaharias, ou seja, aguelas em que 0

governo pode executar conforme ritmo que lhe amouv

Ademais, parcela destas despesas discricionadls dotacdes que, individualmente,
s&o de livre execucgdo, mas em seu conjunto posawsrigatoriedade de execucéo. E o caso
das acgbes e servicos publicos de saude, em cunmpointa determinacdo da Emenda
Constitucional n® 29/200%) que representa, em média, 17% das despesascidisarias

alocadas no Ministério da Saude.

Com efeito, as emendas parlamentares significam,nmedia, cerca de 20% do
orcamento efetivo discricionario nesse periodadyridisidos entre as individuais (4,7%), de
bancadas estaduais e regionais (11,5%) e de canisgdSenado Federal e da Camara dos
Deputados (3,5%), conforme é apresentado na TdBelRortanto, ndo se pode afirmar que

as emendas parlamentares tém pouca relevancigahdawrcamento.

Diante da representatividade das emendas parlaresnta orcamento e na busca de
evitar a utilizacédo da liberacéo de recursos paar@gramacoes derivadas dessas emendas, a
LDO* preceitua que a execucdo orcamentaria deverd odredao principio da
Impessoalidade da Administracdo Publica, ndo pamemdluenciar a apreciacdo de

proposicoes legislativas no Congresso Nacional.

8 A EC 29/2000 determina que deve ser aplicado Uor wainimo em acdes e servigos publicos de saldme,
cada exercicio, ser corrigido pela variagdo nondoeaP|B ocorrida no ano anterior. Nos exercicio2@@4 a
2007, os pisos determinados foram, respectivamB#t&2,5 bilhdes; R$ 37,3 bilhdes; R$ 41,3 bilh&R$
44,1 bilhdes.

49 As LDOs de 2004 (Lei n° 10.707/03, art. 72), d@2(Lei n° 10.934/04, art. 75), de 2006 (Lei n°178/05,
art. 79) e de 2007 (Lei n° 11.439/06, art. 79)cpnizaram: “A execucdo da Lei Or¢camentéaria e de seu
créditos adicionais obedecera ao principio comstihal da impessoalidade na Administracdo Pubhéa,
podendo ser utilizada para influir na apreciacaopd®posicées legislativas em tramitacdo no Congress
Nacional’. Na LDO de 2008 (Lei n°® 11.514/07, ar@7), foram incluidos os principios da legalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia ndo s6 paezegio, mas também para a elaboracdo da LOA.
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TABELA 10
Representacédo das Emendas Parlamentares no Orqdafietinto (2004-2007)
2005 2006 | 2007
% Orgamento % Orgamento % Orgamento
R$ milhdes Total R$ milhdes Total R$ milhdes Total
a. Orgamento Total 1.634.298,8 100,09% 1.785.213,1 100,0% 1.636.227,8 100,0%
b. Refinanciamento da divida 894.111,1 54,7% 785.625,9 44.0% 542.741,6 33,2%
c. Orcamento Efetivo (a - b) 740.187,7 45,3% 999.587,1 56,0% 1.093.486,2 66,8%
Despesas Financeiras 278.876,9 17,1% 428.198,7 24,0% 426.153,9 26,0%
Despesas Obrigatérias 397.306,3 24,3% 448.859,0 25,1% 501.483,3 30,6%
Despesas Discricionarias 51.871,0 3,2% 55.036,1 3,1% 72.086,6 4,4%
EC n° 29/2000 8.451,4 10.012,1 12.246,8
Outras 51.871,0 55.036,1 72.086,6
PPI 3.681,9 0,2% 2.445,1 0,1% 9.429,1 0,6%
% Despesas % Despesas % Despesas

R$ milhdes  Discricionarias R$ milndes Discriciondrias  R$ milhdes  Discricionérias

Emendas 9.799,6 18,9% 10.812,0 19,6% 15.169,6 21,0%
Individuais 2.075,5 4,0% 2.964,4 5,4% 3.533,4 4,9%
Bancadas 6.123,4 11,8% 5.870,3 10,7% 8.809,6 12,2%
Comissbes 1.600,7 3,1% 1.977,3 3,6% 2.826,6 3,9%

Fonte: Leis Orcamentarias 2004 a 2007

Nesse sentido, o TCU realizou auditoria com.a]“escopo de escopo identificar e
propor as mudancas que se fizerem necessariasstensitica adotada pelo governo federal
para o0 empenho - e consequente liberacdo de resursmvolvendo despesas contempladas
na lei orcamentaria anual [..”f°, a pedido do Procurador-Geral do Ministério Piblimto
ao Tribunal de Contas da Unido em atencdo a oéictaminhado pelo deputado Augusto

Carvalho.

O critério utilizado pelo Tribunal foi o de analisss emendas puras apresentadas aos
PLOAs entre 2003 e 2005, identificando as coina@@nentre os periodos de votacado de seis
matérias de interesse do Executivo e a liberac8oaimrsos destas emendas. A conclusdo do
TCU foi de que ndo se pode afirmar que houve desdomanto ao principio da

Impessoalidade na execucédo das emendas no pedosiderado, em razéo de que

[...] Fatores tais como, inicio e fim de més, eramaento do exercicio,
contingenciamento de recursos, disponibilidade dixacda Secretaria do
Tesouro Nacional e o periodo de noventa dias antsria eleicbes de 2004
podem ter interferido no fluxo de liberacéo de rsas do governo federal. [>%]

Por outro lado, o proprio TCU aponta que

[...] de forma geral, as quantidades de emendasfibixdas e o valor liberado
sd0 _maiores para 0s parlamentares que votaram aa &y governo e/ou

¥ BRASIL, TCU (2007b).
*11dem
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pertenciam a partidos da base aliada do que patar@gessistas que votaram
contra 0 governo e/ou pertenciam a partidos de i¢ims Entretanto, as
diferencas ndo sdo tdo exageradas quanto a impnetis&gou [...], nem séo
suficientes para comprovar a utilizagdo da execagéamentaria como forma
de influenciar a apreciacdo de proposicdes lepiakat

Por outro lado, observou-se grande disparidadeaiode execucdo de emendas
parlamentares, o que pode ser indicio de ofengaircipio da impessoalidade.
No entanto, ainda que possa haver esse indicioc@mprovacdo seria por
demais onerosa. Isso, porque a quantidade de dfssnarserem considerados
pelo gestor quando da liberacdo de recursos pase@ucdo de um projeto é
muito extensa, passando por aspectos técnicosielikdade dos projetos, pela
relacdo beneficio/custo, pela documentacéo exéstentlata da liberacédo e pelo
volume de recursos disponiveis para serem tradefgrientre outros aspectos.
Qualquer constatacéo sobre possivel favorecimesmtentendas propostas por
aliados politicos demandaria a analise detida da gmande amostra de
processos, sujeitando-se ao risco de, em muit@s,cado ser possivel chegar a
qualquer conclus&o [.>}.(grifos acrescentados)

De fato, a liberacdo de emendas em troca de votdedmatérias de interesse do
governo pode nédo ocorrer de forma imediata, poidenae dar prosseguimento as exigéncia
para celebracdo dos convénios, dentre outras, opqde ser refletir na execucicem

momento diverso ao periodo de votacdo no Congresso.

Mas de fato, a execucdo das emendas parlamentames distintamente a coloracéo
partidaria do autor da emenda, e a distancia estrduas correntes apresenta um aumento
significativo entre 2004 e 2007, como pode seowvist Tabela 11 e no Grafico 2. Observa-se,
também, um distanciamento, em 2005, na execucdcem@ndas dos parlamentares dos
partidos da base e da oposicdo, ampliando a digjg#ino atendimento em razao do

alinhamento partidario com o governo.

Os partidos da coalizdo governista apresentam weaueido meédia das emendas
superior a média da execucdao total, enquanto gpartidos de oposi¢ao localizam-se sempre
num patamar muito inferior. Mesmo com a diminuicBoritmo de liberagdo de emendas,
ocorrida de forma geral, o movimento foi percebmds duas vertentes, embora mais forte

para os partidos oposicionistas.

%2 1dem

* Est4 sendo considerada como executada a desppsatemda, haja vista a concentracdo dos empenhos no
final do exercicio, empurrando a execucéo finaacde fato para exercicios futuros a conta de Restos
Pagar.
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TABELA 11
Comparativo da Execugéao das Emendas Puras da Bas®@osi¢céao (2004-2007)

Em R$ milhdes

2004 2005 2006 2007
Valordas Empenhos Valor das  Empenhos Valordas Empenhos Valor das  Empenhos
Partido Emendas Emitidos % Emp| Emendas Emitidos % Emp| Emendas Emitidos % Emp| Emendas Emitidos % Emp
Base 633,3 465,8 73,6% 712,5 580,1 81,4% 726,6 437,8 60,2% 1.087,0 611,4 56,3%
PT 199,0 138,7 69,7% 219,8 180,7 82,2% 196,7 139,3 70,8% 245,6 140,2 57,1%
PMDB 136,2 103,7 76,1% 135,3 109,5 80,9% 164,3 100,7 61,3% 230,0 166,0 72,2%
PP 69,6 53,0 76,1% 99,0 90,3 91,3% 75,5 42,8 56,7% 1419 70,8  49,9%
PTB 66,0 51,0 77,3% 68,7 530 77,1% 59,5 28,9 48,6% 149,1 64,4  43,2%
QOutros 162,5 119,4 73,5% 189,7 146,5 77,3% 230,7 126,1 54,6% 320,3 170,1 53,1%
Oposicao 250,6 1742 69,5% 307,5 186,9 60,8% 351,8 167,3 47,6% 518,5 200,7 38,7%
DEM 1116 76,0 68,1% 132,6 78,0 58,8% 1455 64,1 44,1% 217,6 94,8  43,6%
PSDB 91,1 61,9 68,0% 108,3 63,1 58,3% 1444 81,9 56,7% 208,6 70,1  33,6%
PPS 38,0 30,4 80,0% 52,6 38,2 72,6% 23,3 7,7 332% 38,1 19,4 51,0%
PSOL 27,3 7,8  28,4% 34,7 58 16,6%
PV 9,9 59 59,5% 14,0 75 53,9% 11,3 58 50,9% 19,4 10,6 54,6%
Sem Partido 2,6 2,2 86,4% 17,4 6,4 36,8% 15,9 6,0 37,9%
Total geral 886,4 6422  72,4% 1.037,4 7734 74,6% 1.078,4 605,1 56,1% 1.621,3 818,1 50,5%

Fonte: SIAFI, CONOF

GRAFICO 2
Execucédo das Emendas Puras da Base e da Opo%i0de2@07)
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Fonte: SIAFI e CONOF

Como pbode ser observado, mesmo com a falta dafidagéo direta da emenda na lei
orcamentaria, o que prejudica o acompanhamentaliiador da execucado orcamentaria, por
meio dos critérios das emendas puras € possiveriiear a tendéncia no comportamento do

governo quanto a liberagao dos recursos.

E necessario ampliar essa identificacdo para abrango o universo das emendas,
inclusive para evitar a liberacdo de emendas caorsmuimento de pressao para se aprovar
uma agenda legislativa de interesse do Executiviorgar um alinhamento ao governo como
forma de sobrevivéncia politica para o parlamerat¥, mesmo porqud.:'] a obtencédo de
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recursos e beneficios para localidades que reptaser® considerado pelas liderangas locais

como uma das atribuicbes essenciais dos parlamesf{ar]">*.

O governo sempre tratou as emendas parlamentams dotacfes distintas do seu
planejamento original, pois, para dar andamentecayénio relativo & emenda, aguarda a
manifestacdo do parlamentar autor da propostagefnaicdo de aspectos que, fosse ela de

fato integrante da programacéo do governo, cabiaita e exclusivamente a sua iniciativa.

Tal fato pode ser verificado em situagcdes em qgéas do governo buscam manter a
relacdo com o parlamentar de tal forma que, emnalgasos, delegam aos congressistas,
autores das emendas, 0 acesso a sistemas nosllipgipermitem atuar diretamente na
definicdo de especificidades da execucdo. O Mimistda Saude, a titulo de exemplo,
mantém em seu sitio Haternet um modulo para o parlamentar movimentar 0s pBoseS

decorrentes de suas emendas, com acesso franquedddmte uma senha:

[...] O Sistema de Emendas Parlamentares foi debédeo com a finalidade de
facilitar a destinacdo de recursos provenientes dé€Emendas a Lei
Orcamentaria Anual para entidades a serem beneficiadas por meio de
convénios com o Ministério da Saude.

O parlamentar devera indicar o CNPJ da entidade a er beneficiada do
recurso, entretanto a indicagdo ndo podera ser alterada apresentacdo da
proposta de projeto pela entidade no Médulo PrapdstProjeto — 2008, exceto
se houver desisténcia expressa do convenentg(frifos acrescentados)

Fica evidente, portanto, que a impessoalidadeaadtninistrativo no que se refere as
emendas parlamentares, deve ser observada quani finalidade, que deve tomar como
direcionamento o beneficio a comunidade de locddéidaepresentadas pelo parlamentar que
foi seu autor. Os beneficios eleitorais auferidm® @ execucdo da emenda deve ser avaliado

pelo eleitor.

O conhecimento correto do autor da proposicao taneeitar a busca de beneficios

financeiros com a emenda, pois a exposi¢ao do psoyie facilita o rastreamento.

A perseguidampessoalidadena execucdo da lei orcamentéria € tdo peca daéoficg
quanto ela propria. Pereira e Mueller (2002) dermmaresm que, mesmo tendo sob controle as

possibilidades de modificacbes da proposta orcarastpelos congressista, como o veto a

% Bezerra (2001, p.190)

% Extraido do sitio do Fundo Nacional de Saude, adédorcamentaria vinculada ao Ministério da Salde,
acessado em 3/11/2008. Disponivel em <http://wwsistrude.gov.br/parlamentar2008/default.asp>
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programacao inserida pelo Legislativo que n&do cosadcom o interesse do governo, o

Executivo faz

[...] uso estratégico da liberacdo das emendasu¢d propicia ao Executivo o
ganho de votos favoraveis que mais do que compenserda decorrente da
alteracdo de sua proposta inicial [...] (Idéoidem p.295;)

O fato € que a programacao derivada de emendaste g peca orcamentaria no
sentido de formar uma peca Unica, mas durante@ieie fatores que ndo somente de ordem
fiscal influenciam a liberacdo de recursos. A envaii@cdo de qual parlamentar — ou grupo de
parlamentares (partido) — que estdo sendo berddigoelo governo na execucgao
orcamentaria tende a coibir essa pratica, ao @wmwgr o Poder Executivo em forcar as

oposicao (ou individuos a ela pertencentes) a wotafiorme seus interesses.

Trazer as claras essa informacéo para a sociedadean mudar os beneficios que os
parlamentares ja obtém junto as suas bases eigitpuando conseguem a execucdo de
determinada programacado derivada de emenda deusmr@gaapois o0 controle da execucao
orcamentaria de seu interesse é realizada juntonamvstérios detentores da programacao de
suas emendas, por meio de processos individuaizad o acesso é restrito ao parlamentar
especifico.

De um lado, o principio da impessoalidade da adtnagdo publica, na acepcao de
gue néo se pode dar publicidade dos atos, progravess, servicos e campanhas de forma a
caracterizar promoc¢ado pessoal de autoridades eidses publicos (ALEXANDRINO e
PAULO, 2005), nos leva a crer que a programacaerioles na lei orcamentaria ndo possa
conter a identificacdo do agente motivador da schusédo (Poder Executivo, parlamentar,
bancada ou comissao autores de emenda) para guedeste beneficie individualmente da
sua execuc¢do. De outro, 0 agente responsavel yetagio deve obedecer tal principio para
que a autoria ndo seja impeditivo na liberagdo rdoarsos, condicionando a execugao ao

alinhamento politico do autor ou a votacdes deeste do executor no Congresso.

Ademais, a presenca em inauguracdes de obras cum gesibilidade politica ndo é
exclusiva dos parlamentares que tém suas emendeastadas. O chefe do Executivo, via de
regra, participa de tais eventos no sentido de pvema acdo governamental, o que,
inevitavelmente, proporciona-lhe dividendos pobisidoenéficos a sua reeleicdo ou a quem

apoie.
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Portanto, a impessoalidade na lei orcamentéaria dervevista como impedimento ao
responsavel pela execucdo em dificultar que detexgtai dotacdo seja liberada em razédo do
viés politico-partidario que originou o crédito amgentario, pois, desta forma, estara ele
prejudicando a comunidade que beneficiaria da go&iernamental objeto da dotacéo, a qual
é a finalidade do ato.

A identificacdo dos autores das emendas que orggma dotacdo contribui para o
controle e transparéncia, tanto da elaboracédo gulnexecucao orcamentaria. No processo
de apreciagdo no ambito do Legislativo, o planefamédas acdes tende a ser mais criterioso
para que ndo se dé publicidade negativa de intergogsos derivados de emendas. E na

execucao, com a exposicao do autor, os benefio@sdeiros serdo mais faceis de se rastrear.

Para tanto, no mesmo nivel da classificacdo daedaspuanto a natureza, ndo seria
inviavel se adicionar outros oito digitos referené® autor da emenda, advindos do préprio
processo de tramitacdo da LOA no Congresso, sendtyogq(XXXX) referentes ao autor
(parlamentar, bancada ou comisséo) e quatro (XX»¥Xgrentes ao numero sequencial da
emenda e, no caso de programacédo originada do twecatribuido o digito O (zero) a

classificagao.

Importante destacar que existem situagbfes em qicerdificacdo da autoria da
iniciativa da programacdo pode ser dificultada. pdagramacdo or¢camentéria do governo
federal encontram-se as dotacdes “genéricas”, ®genalizacdo ndo precisa a unidade
federativa beneficiaria do crédito, indicando tdmente o localizador “Nacional”. Associada
a classificagdo da natureza da despesa, identificatransferéncia para municipios (MA 40),
possibilita um direcionamento da execucéo pardittazes cuja indicacao tenha partido de
um parlamentar com grande influéncia, sem que deatificacdo seja possivel na iniciativa
da dotacdo. Tal fato ainda pode ocorrer com dogacp localizacdo especifique apenas o

estado, associada a modalidade de transferénaimiaipios (MA 40).

A lei complementar de que trata o art. 165, §,92H pode reduzir essa distor¢cédo — e
na sua auséncia, provisoriamente, a LDO —, detamdim que as dotacdes “genéricas” devam
restringir-se as aplicacdes diretas (MA 90), n@ais localizador “Nacional”, e ainda assim
limitando a concentragdo nesta regionalizacdo, mpr@a a programacao seja alocada
diretamente as demais unidades da federacdo, enwmmdo nas informacdes

complementares que acompanham o PLOA os critétiimados para a regionalizacdo. Em
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qualquer caso, exigir-se-ia a identificacdo do mipim objeto da programacdo quando da

utilizacdo da modalidade de transferéncias a npinE{MA 40).
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5 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DECORRENTES DE EMENDAS

A programacdo da lei orcamentaria decorrente de néase inseridas pelos
congressistas encontra-se, essencialmente, nocadasittransferéncias voluntarias da Unido,
gue a Lei de Responsabilidade Fiscal assevera:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar entesedgor transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes ou @éacaa outro ente da
Federacéo, a titulo de cooperacdo, auxilio outéssia financeira, que n&o

decorra de determinag&o constitucional, legal odestinados ao Sistema Unico
de Saude.

A formalizagdo destas transferéncias, no ambitoUd&o, ocorre por meio de
convénios, contratos de repasse ou termos de [@areesdo regulados pela Instrucao
Normativa n® 1/97 da Secretaria do Tesouro Naci@idah® 1/97-STN). S&o realizados pela
administracdo publica federal com entes de qualgivel de governo ou ainda organizagao
particular com o0s quais 0 governo tenha intencéex@éeutar o seu programa de trabalho e
cujo interesse seja reciproco, em regime de cog@erautua.

Destague-se que a LRF estabelece que as transésr@mduntarias ocorram entre
entes publicos de esferas diferentes. Entretastwaasferéncias ao setor privado de interesse
do governo também sao voluntarias, quando ndo eioode determinacdo legal para sua

execucao, e sdo realizadas mediante a celebrag@mdénios ou termos de parceria.

Tém-se, portanto, a necessidade de interesse dasaaslpartes desta relacdo em se
atingir um objetivo comum. A descentralizacdo daoado estado se faz cada vez mais
imperiosa diante da necessidade das suas acogiseairioda a sociedade de forma eficiente.
Pelo tamanho do estado brasileiro, seria inviawahteecondmico a atuacéo de forma direta
do governo central na disseminacdo de politicasligasb tendentes da eliminar as

desigualdades regionais existentes.

A IN n° 1/97-STN conceitua:

Concedente- 6rgdo da administracdo publica federal diretaarguica ou
fundacional, empresa publica ou sociedade de edanoista, responsavel pela
transferéncia dos recursos financeiros ou pelaedéstizacdo dos créditos
orcamentéarios destinados a execuc¢éo do objetord@om;

Convenente- 6rgao da administracdo publica direta, autarqoicéundacional,
empresa publica ou sociedade de economia mistagqudéguer esfera de
governo, ou organizacgdo particular com a qual airddiracéo federal pactua a
execucdo de programa, projeto/atividade ou evermddiante a celebragcéo de
convénio
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Essa atuacdo cooperada entre a Uni&do e 0s entegcguiais — ou organizacdes néo-
governamentais — ocorre com financiamento de resud® orcamento fedefdl tendo as
emendas parlamentares participacdo importante firdgd® dos objetos, dos beneficiarios e

montantes.

Segundo o TCU (2006, p.232), no ano de 2006, auefec das transferéncias
voluntarias foi de R$ 15,2 bilhdes, representand®% das despesas discricionarias da
Unido. Considerando o valor das emendas parlanesntagsse ano, R$ 10,8 bilhdes, a
intervencdo dos congressistas nas despesas relativanvénios e congéneres € superior a

70%, ou seja, bastante significativa.

A transparéncia na execucao deste instrumentooédal\criticas em toda sociedade e
orgaos fiscalizadores do governo. Em que pese snd#a irregularidades constatadas na fase
de execucao e prestacao de contas dos convérams segultado de fatores condicionantes e
circunstanciais de fases ainda anteriores ao deloperacionalizacdo dessas transferéncias
voluntarias — no planejamento e alocacdo dos resura LOA, na falta de critérios por parte
dos parlamentares na definicdo de emendas, nagéesealetiva das emendas parlamentares,
dentre outras situacfes —, o foco mantém-se readaltransparéncia na execugao e prestacao

de contas destes instrumentos.

Um dos fatores é que na fase de execucéo fisicamctira do convénio, 0s recursos
sdo repassados ao convenente (estado, municipientidade privada), que tomara as
providéncias a seu cargo na concretizacdo do objgttuado, responsabilizando-se pelos
procedimentos licitatérios, efetuando as contr&sac@& aquisicdes necessérias a sua

consecucao.

As empresas fornecedoras de bens e servicos algstas transferéncias nao ficam
registradas como parte ativa dos seus respectirog€nios, no ambito do SIAFI, que registra
apenas a informacdo do convenente, pois sera cenges os fornecedores se relacionarédo

diretamente.

Desta forma, fica dificultado o conhecimento dagse&jue de fato executardo o objeto

conveniado, podendo produzir situacfes em que unededor que tenha realizado desvios

* As transferéncias realizadas com entes subnasjow@@ de regra, necessitam de contrapartida, nao
necessariamente financeira.
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em um contrato decorrente de um convénio, podent@rtcontratando com outro ente, para

cumprimento de outros convénios de mesmo objeto.

A responsabilidade do 6rgéo transferidor dos resrsu seja, do concedente, é de
fiscalizar e acompanhar todas as etapas de exedacparceria, inclusivi loco. De forma
preliminar, a avaliacdo técnica das propostas eptadas e a verificacdo da capacidade de
execucdo do convenente, se negligenciadas, prejudspobremaneira a regularidade da
aplicacdo dos recursos. O TCU se manifestou arespeito no Acérdédo de n° 2.066/2006-
Plenario:

3.3.10 Agora constata-se que tambeamfase de acompanhamento e
fiscalizagdo da execucdo estad sendo negligenciaddop entes concedentes
aprofundando ainda mais a ja pouca expectativaotérate por parte das
entidades convenentes e impedindo a adogdo de asetidnpestivas para
corrigir a série de consequéncias nefastas qu@atid resultar, tais como o
risco de descumprimento do objeto por inexecugégscucOes parciais ou

imperfeitas, a malversacao e o desperdicio dosrsesuransferidos. (grifos
acrescentados)

O que fica claro é que o principal instrumento decacdo das transferéncias
voluntarias necessita de maiores controles, desde fase inicial, estabelecendo-se
minimamente os parametros de controle que deveefiookjeto de acompanhamento,

abrangendo os custos e as metas quantitativadietiues.

Os orgaos de controle, interno e externo, tém aatemnente se manifestado sobre a
necessidade de se criar mecanismos para amptersparéncia e o controle na execucao dos
convénios e congéneres. O governo dispde de algstrsimentos capazes de dar maior
efetividade a transparéncia dos convénios, comens&s informatizados (o SIAFI, por
exemplo, embora de linguagem técnica, as infornsmag@ee contidas sdo amplamente
analisadas por técnicos e utilizadas pelos érgéwesrgamentais e pela imprensa) e sitios na
Internet (como o Portal de Convénfdsrecém lancado pelo governo, o portal Orgamento

BrasiP® — da Camara dos Deputados, o sistema SIGA Bdasenado Federal).

No tocante a identificacdo dos fornecedores de beservicos dos convénios, seu
conhecimento é fator de grande relevancia pararexicontratacdo de empresas que realizam
negocios escusos com municipios, em varios estiiftsentes, propagando esquemas, e que

ficam ao alcance dos 6rgédos de controle somente apdestacido de contas dos convénios,

>" Disponivel em <http://www.convenios.gov.br> (o saeé franqueado por senha, embora haja permigsgo |
para se produzir alguns relatérios). Acesso env30DB.

*8 Disponivel em <http://www2.camara.gov.br/orcambrasil>. Acesso em 3/11/2008
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quando o avanco sobre o erario ja ocorreu. O raaparcial da CPMI “das Ambulancias”

destaca:

[...] a Controladoria Geral da Unido realizava saaditorias rotineiras quando
identificou a ocorréncia de coincidéncia de fornecedores e paipantes de
processos de licitagade unidades méveis de salata varios municipios, em
diferentes Estados e passou a monitorar esses acontecimentos. Com a
documentacdo levantada pela CGU, foi possivel oon@ntdo queas
irregularidades verificadas em alguns municipios gando da aquisicdo de
ambulancias e ecLuipamentos médicos e hospitalaresian eram casos
pontuais e isolados? (grifos acrescentados)

Esse fato se agrava se aliado a quantidade deagiestde contas de convénios e
congéneres que nao foram entregues pelos convenentguando entregues, sequer foram

analisadas pelos concedentes, perpetuando a atlestés fornecedores. Segundo o TCU:

Em 31/12/2006, havia 2.719 convénios, contratosrefgmsse e termos de
parceria, cuja vigéncia ja se encontrava expirasalel 31/12/2005, sem que as
prestacbes de contas tenham, sequer, sido apaser@as 0rgdos e entidades
gue transferiram os recursos. O atraso médio maegandessas prestacbes de
contas, em toda a administracdo publica federaata quase quatro anos [...]
No que diz respeito as prestacdes de contas j&apeglas pelos convenentes,
mas ainda ndo analisadas pelos 6rgdos e entidadesdentes, havia, em
31/12/2006, 36.078 processos nessa situacdo (3686@no anterior), no
montante de R$ 10,7 bilhdes que (somados as plestage contas nao
apresentadas alcanca R$ 12,5 bilhdes) o governcsald® se teve aplicacédo
regular nem conhece os resultados obtidos. (TCQ7,30 248-249)

TABELA 12
Convénios com Prestacdo de Contas Nao Apresentadas

(em R$ milhdes)
) Atraso
Orgio Superior Concedente Qtde. %o Valor % Médio
(anos)*
Ministério do Desenv. Social e Combate a Fome** 790 29% 538 30% 3.6
Ministério da Integracio Nacional 405 15% 438 249 4,7
Ministério da Educacao 263 10% 47 3% 1,6
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 230 8% 39 2% 2.1
Ministério do Desenvolvimento Agrério 203 7% 78 4% 1,7
Ministério do Plan., Orcamento e Gestao™** 183 7% 24 1% 16,1
Ministério da Saide 167 6% 336 18% 2.9
Ministério das Cidades 140 5% 44 2% 1.6
Demais 338 12% 276 15% 3,1
Total 2.719 100% 1.820 100% 3,9
Fonte: Siafi
* Descontado o prazo de 60 dias, aps o fim da vigéncia, conforme IN/STN n° 01/97.
# Excluidos dados dos convénios de n° 478500 e 498455, celebrados entre o Fundo Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento Social
¢ Combate a Fome e o Instituto Nacional do Seguro Social para pagamento dos beneficios da Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS). nos valores
respectivos de RS 4.5 e RS 7.6 bilhdes.
##% Inclui dados do Departamento de Extincéo e Liquidacdo — Deliq.

Fonte: TCU (Idem, p. 248)

% Relatério Parcial da CPMI Ambulancias, p. 41.
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TABELA 13
Convénios com Prestacdo de Contas Nao Analisadas

(em R$ milhoes)

] Atraso

Orgao Superior Concedente Qtde. % Valor % Médio

(anos)*
Ministério da Educagio 14.066 39% 2.458 23% 5.5
Ministério do Desenv. Social e Combate a Fome 6.915 19% 1.263 12% 4,0
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo 3.321 9% 128 1% 13,8
Ministério da Satide 3.195 9% 2.223 21% 33
Ministério da Integragao Nacional 2.925 8% 1.849 17% 4,6
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 1.384 4% 514 5% 2.4
Ministério do Esporte 1.188 3% 246 2% 4.6
Ministério da Cultura 666 2% 98 1% 5,1
Ministério do Turismo 563 2% 181 2% 3,7
Demais 1.855 5% 1.724 16% 2,9
Total 36.078 100% 10.683 100% 5,4

Fonte: Siafi / *Descontado o prazo de 60 dias, apds o fim da vigéncia, mais 60 dias para andlise, cf. IN/STN n° 01/97.

Fonte: TCU (2007, p.249)

O estado democratico de direito vivido em nossa,Pad qual as instituicdes de
fiscalizagéo e controle funcionam e buscam idexatifas falhas existentes no processo para
corrigi-las, tem levado a 6rgdos como o TCU, o @esgp Nacional - por meio das CPls, a
CGU, dentre outros ndo menos importantes nem a&sigmtopdem mudancas estruturais para
ampliacdo do controle, transparéncia e publicidddse convénios como instrumento de

cooperacgao federativa.
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6 CONCLUSAO

A participacdo parlamentar na elaboracdo orcamart&n sido modificada desde que
a Constituicdo de 1988 restituiu ao Congresso Matiseu poder sobre a peca orcamentaria.
A baixa capacidade fiscal dos municipios brasifgima visdo de que os parlamentares tém
por dever de oficio levar recursos — entenda-sasobrpara suas bases eleitorais, dificulta
uma discussdo mais ampla dentro do Congresso paraegmodifique o foco das emendas

parlamentares, para que ndo mais sejam classificaao paroquiais.

O montante de recursos que as emendas parlamentanelsviduais e coletivas —
representa sobre o orcamento ndo é uma parcelaediesgd se comparado ao total de
despesas discricionarias do orcamento fiscal eedarislade social. Em 2007 as emendas

representaram 21% da parcela da programacao @gagdo € discricionaria do governo.

A Resolugdo n°® 1/06-CN representou um avanco rec&br de fazer com que o
planejamento se torne mais presente na acdo adaculas bancadas estaduais, priorizando
obras de grande vulto ou projetos estruturantea paus estados, com a exigéncia de

continuidade aos empreendimentos de iniciativeaddsincadas.

Porém, outros avancos sdo necessarios, como egadgedaatuacdo parlamentar sobre
os créditos adicionais, quando enxergam uma foeranpliar a cota individual determinada
quando da apreciacdo da proposicao principal, sgjal, a lei orcamentaria. Ha também a
necessidade de coibir a individualizacdo das ensemdéetivas, através da reducdo da
quantidade de emendas que as bancadas com memesergpcdo congressual podem
apresentar, além de fortalecer a interpretacaoedmas da Resolucdo n° 1/06-CN que vedam
a realizacdo de mais de um empreendimento por ememdjue sua execucao resulte em

transferéncias de recursos a mais de um ente fetdera

A LRF instituiu reserva de contingéncia no intud&r suporte a passivos contingentes
e outros riscos fiscais imprevistos. As LDOs téateslecido, ao longo dos anos, que esta
reserva devera ser, no projeto da lei orcamengm@minhado ao Congresso Nacional,
equivalente a 2% (dois por cento) da Receita Ctardémquida, devendo a metade ser
utilizada pelo Poder Legislativo para o financiatoettas emendas durante a tramitacao da
LOA no Congresso. Este montante ja ndo se mostisasuficiente diante do avanc¢o do valor

gque as emendas vém tomando com a ampliacado dedtidual do parlamentar.
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Além da relevancia que as emendas exercem sollespssas “livres” que o governo
tem sobre seu arbitrio, e retirada as motivacbessas que porventura possam se fazer
presentes na apresentacdo (e aprovacdo) das ememdas em que deve-se submeter as
sanc¢les legais, elas constituem instrumento impertaa alocacdo de aparelhos publicos a
populacdo de localidades com baixa capacidade wativa, a despeito da falta de

coordenacao das politicas de ambito nacional, &stt@ que deve ser corrigido.

A execucdao seletiva das emendas como forma de exwaré atuacdo parlamentar no
interesse do Executivo fica demonstrada com a disgzke na liberacéo de recursos entre as
emendas dos congressistas que compdem a coalix@donigba e as dos que integram o0s
partidos de oposicao. Tal fato pode ser verificad@nalisar a tendéncia no comportamento
da execucdo orcamentaria, uma vez que somentesévgloglentificar as emendas puras,
considerando relevante o tamanho da amostra, qde pariar nas leis orgamentarias a

depender do grau de aglutinacdo das emendas.

A organizacéo dos orcamentos € baseada em um sigiemlassificacao estruturado,
que permite a extracdo de informacfes qualitagvgaantitativas pelos diversos usuarios da
informacdo orcamentéria, sejam organizacdes p@bbcaprivadas, fortalecendo o controle

social sobre a execugdo orgamentéria.

A insercdo de codigos identificadores que posHlniliconhecer a autoria da emenda
parlamentar na programacdo da LOA, amplia o cantatd execucdo de programacao
orcamentaria derivada de emendas, uma vez queasstantemente sofre seletividade ndo
em razdo da priorizagdo de linha de atuacdo govemi@l, mas em funcdo do controle
exercido pelo governo na liberacdo de recursos cfonma de garantir sua base no

Congresso.

Ademais, os autores estariam mais atentos na detg@o e execucdo das emendas
para que nao se realize propaganda negativa commcagio de emendas que carregam em Si
vicios que possibilitem a apropriacdo de benefigios ndo atendem ao interesse publico. A
evidenciacdo da autoria da programacao derivagan@eda tende a elevar o nivel de atencao
na determinacdo das politicas a serem levadasnasnadades interessadas e a eficiéncia e

economicidade da execucao da programacao.
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Importante destacar, que a orientagcdo de idengdiwada autoria das emendas
parlamentares na programacao orcamentéaria é aigetieterminacdo do TCU, ao expedir o
Acordéao n° 2.066/2006-Plenario:

9.1.determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gesti&gpagra
possibilitar a transparénciaque deve ser dada as acfes publicas, como forma
de viabilizar o controle social e a bemmhincipio da publicidade insculpido

no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 c/cto5r inciso XXXIIl, da
mesma Carta Magna, no prazo de 180 (cento e oithatd, apresente a este
Tribunal estudo técnico para implementacdo de rsstée informética em
plataforma web que permita o acompanhamento ordént®dos os convénios e
outros instrumentos juridicos utilizados para tiemisrecursos federais a outros
orgdos/entidades, entes federados e entidadestatopsiwado, que possa ser
acessado por qualquer cidaddo via rede mundialodgwadores, contendo
informacdes relativas aos instrumentos celebraskpecialmente os dados da
entidade convenente, o parlamentar e a emenda orcamtaria que
alocaram os recursos, se houvero objeto pactuado, o plano de trabalho
detalhado, inclusive custos previstos em niveltem/etapa/fase, as licitacdes
realizadas com dados e lances de todos os licitamtstatus do cronograma de
execucdo fisica com indicacdo dos bens adquiridesyicos ou obras
executados, o nhome, CPF e dados de localizacadelusficiarios diretos,
guando houver, os recursos transferidos e a tramsieexecucdo financeira
com as despesas executadas discriminadas analitiGamte por fornecedore
formulario destinado a coleta de dendncias; (gafoescentados)

A exigéncia daquela Egrégia Corte de Contas papaldicizacdo da autoria das
emendas parlamentares na lei orcamentéaria € clacerégada, pois ndo fere o principio da
impessoalidade, insculpido em nossa Carta Maiar,quee a finalidade do ato, neste caso,
deve ser o bem estar da comunidade a ser benaficad a emenda, e a identificacdo do
autor viabiliza a responsabilizacdo dos atos dentes em que haja sua participacdo ativa na
execucao que ndo seja a gestdo junto aos orgdadndiaistracdo para o andamento dos

processos relativos a essas emendas.

Quanto a transparéncia dos convénios objetos damdas para identificacdo dos
fornecedores que realizam negdcios com os conweserficam hoje distantes da fiscalizacéo
concomitante, a CPMI “das Ambuléancias” recomenda a

criacdo de mecanismo informatizado (via SIAFI/SIAS@ue disponibilize
informacdesacerca das licitacbes e contratos feitos entre muifpios e
fornecedores com recursos federaiggrifos acrescentads8)

E avanca no sentido de procurar proteger o Eranim @ execucdo direta dos
convénios no SIAFI, os quais movimentariam a Cdiméca do governo federal quando
cumpridas as exigéncias e determinacfes do platr@loiho, idéia corroborada pela STN e
pela SOF.
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Como primeira providéncia deve-se viabilizar o pagato desses fornecedores
por meio do SIAFI, criando-se Unidade Gestora pada municipio. Com isso,
todas informacdes relativas aos pagamentos efetuestardo disponiveis em
tempo real para efeito de fiscalizagéo. A operadipacdo no SIAFI ndo exigira
alteragbes substanciais no Sistema [...] Nota @tmjua STN e da SOF,
consoante posterior sugestéo feita pelo TCU, prepdelucdo deste problema
especifico com medida que ira promover maior pdskide de transparéncia e
controle da execucdo de convénios, que seria @a&a-la diretamente no
SIAFI, o que hoje ndo é feito. Dessa maneira, s&riea descentralizacdo dos
recursos (pagamentos) a medida que o convénicesstivsendo executado.
Assim, ndo seria necessario 0 envio dos recursga pa mMmunicipios,
permanecendo na Conta Unica do Governo Federal,osopagamentos sendo
realizados mediante registro da execucao no Sist&ss#M, nem mais existiria
a figura da devolucéo, uma vez que os recursogrsins desembolsados para
efetivo pagamento dos servicos e compras objetsxdavénios, colaborando
decisivamente para dar transparéncia ao procgssaritindo maior controle de
sua execucad’

Na auséncia da lei complementar de que trata 0l@%, § 9°, |, da Constituicdo
Federal de 1988, que dispor& sobre o exerciciodaieo, a vigéncia, 0s prazos, a elaboragéo
e organizacdo do plano plurianual, da lei de dmedr orcamentarias e da lei orcamentéaria
anual, as LDOs podem cumprir de imediato a tarefmskrir na estrutura de organizacao dos
orcamentos classificador que possibilite a ider@iféo da origem da dotagédo (ainda que de
forma provisoria, pois ndo € sua atribuicdo, cantordetermina a LRF e a Constituicdo
Federal).

Nesse sentido, foram apresentadas emendas as L&¥0e @006 por congressistas
integrantes da oposicdo ao governo sem obter éXitmla ha forte resisténcia dentro da
CMO a aprovacao de medida como esta, com 0 argondenfjue a imprensa se interessaria
somente em publicar matérias sobre execucdo de dasieem que hajam desvios na

execucao, gerando desconforto.

O que de fato fica evidente é que tem-se procuragimcar na qualidade da
intervencdo congressual no orgcamento — como seeruid Nno processo evolutivo das
resolucde¥ regem a CMO, como também as LDOs —, muito embsteieedistante do ideal,
sendo a transparéncia o objetivo perseguido pel@rimados oOrgdos de fiscalizacdo e

controle.

% Relatério Parcial da CPMI Ambulancias, p.106
®1 Relatério Parcial da CPMI Ambulancias, p.157

%2 Gradativamente, ao longo do tempo, as resolugasnfincorporando sugestdes advindas em momentos de
crise no processo de apreciacdo — ou execucacamentaria, como a CPI do Or¢camento em 1993, a CPMI
das Ambulancias em 2006.
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Dar efetividade as recomendacdes do Tribunal ddaSama Unido e da Comissao
Parlamentar Mista de Inquérito “das Ambulanciasggerioso para que de fato se amplie a
transparéncia na execucdo das emendas parlameatasomunidades beneficiarias dos
recursos sejam realmente o objetivo da intervemgh@ongresso Nacional no orgamento

publico federal na tarefa de auxiliar os municiglesmenor capacidade fiscal.
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APENDICE A

/—| CLASSIFICACAO INSTITUCIONAL

Orgao: 54000 -
Unidade: 54101 -

Ministério do Turismo
Ministério do Turismo

| FUNCIONAL-PROGRAMATICA l_

79

CLASSIFICAGAO QUANTO A NATUREZA
[X] CAT. ECONOMICA: NAO APARECE

[X] GRUPO DE NATUREZA DA DESPESA

[XX] MODALIDADE DE APLICACAO

[XX] ELEMENTO: NAO APARECE

Quadro dos Créditos Orgamentérios ] 23128 1166 4590 0001 ) Recursos de Todas as Fntes
Programatica Programa/Agdo/Produto/Localizagédo Funcional Esf{| GND |RP | Mod | IU| Fte Valor
Qualificagao de Profissionais Associados ao Segmento de [23 124 13.706.000
Turismo

Qualificacéo de Profissionais Associados ao Segmento de 3.306.000

Turismo - Nacional ...........coooeeeiiiiniiiiiciieeeen (Seq:005244)
- Pessoa qualificada (unidade) 5000 F [3{oDC | 2 80, 0| 100 500.000
F |3-ODC | 2 90 100 12.806.000
Promogio de Eventos para Divulgagdo do Turismo Interno | 23 €95 | | 7T 11.070.000
Promocéo de Eventos para Divulgacéo do Turismo Interno - 11.070.000

NECIONAl ...viiiiiiicccc e (Seq:005245)
- Evento realizado (unidade) 100 F |3-ODC | 2 30 0| 100 1.000.000
F |3-ODC | 2 40 0| 100 3.000.000
F |3-0DC | 2 50, 0| 100 6.778.000
F |3-ODC | 2 80 0| 100 250.000
F |3-ODC | 2 90 0| 100 42.000




