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RESUMO:

Esta pesquisa buscou investigar a transparéncia na execugdo or¢camentaria e financeira
das transferéncias especiais (“emendas PIX”), que ¢ uma das formas de executar as
emendas individuais dos parlamentares no orgamento. O mecanismo funciona como
uma doacéo de recursos da Unido para estados e municipios a critérios de deputados
federais e senadores. A pergunta levantada a partir da literatura sobre o tema é: as
transferéncias especiais (“emendas PIX”) garantem adequadamente o principio
constitucional da transparéncia? Para investigar o tema foram utilizadas como fontes
de pesquisa a bibliografia do direito financeiro, das financas publicas e da
administragdo publica, bem como as Resolugdes sobre o funcionamento da Comissdo
Mista de Orcamento - CMO no ambito do Congresso Nacional, os planos plurianuais,
as leis de diretrizes orcamentarias, as leis orcamentarias anuais e a Constituicao Federal
de 1988, além de dados de execucdo or¢camentaria e financeira. A pesquisa teve como
objetivo explicar quais sdo os problemas ja identificados pela literatura sobre a falta de
transparéncia nas transferéncias especiais (“emendas PIX”), bem como propor
alteragBes na execugdo orgcamentaria para melhorar a transparéncia fiscal dessas
emendas. Do total de R$ 20,5 bilhGes de transferéncias realizadas nessas emendas,
houve prestacdo de contas de apenas R$ 933 milhdes, 0 que corresponde a menos de
5%. Para piorar a questdo, no primeiro ano (2000), apenas 6,4% das emendas
individuais foram executadas por meio das transferéncias especiais, em 2023, o
percentual saltou para 32,4%. Os dados investigados também mostram que os critérios
de distribuicdo ndo sdo transparentes e equilibrados, no mesmo estado alguns
municipios receberam mais de R$ 4,5 mil per/capita de transferéncias especiais
(“emendas PIX”), enquanto outros menos R$ 1 per/capita, tudo sem justificativas
adequadas pelos parlamentares. A pesquisa conclui que ajustes na formulagéo e/ou na
execucao das transferéncias especiais (“ emendas PIX”) sdo apenas paliativos, tendo
em vista que a falta de vinculacdo dessas emendas com o planejamento federal
realizado pelo PPA a tornam incompativeis com os ditames constitucionais de
transparéncia, tendo em vista a autonomia que estados e municipios possuem sobre 0s
recursos recebidos, e a consequente falta de vinculagdo com as politicas publicas
votadas e aprovadas pelo Congresso Nacional.

Palavras-chave: transparéncia fiscal; orcamento publico; emendas parlamentares; emendas
PIX e transferéncias especiais



ABSTRACT:

This research sought to investigate transparency in the budgetary and financial execution of
special transfers (“PIX amendments”), which is one of the ways to execute parliamentarians’
individual amendments to the budget. The mechanism works as a donation of resources from
the Union to states and municipalities at the discretion of federal deputies and senators. The
question raised from the literature on the subject is: do special transfers (“PIX amendments™)
adequately guarantee the constitutional principle of transparency? To investigate the topic, the
bibliography of financial law, public finances and public administration were used as research
sources, as well as the Resolutions on the functioning of the Mixed Budget Commission - CMO
within the scope of the National Congress, the multi-annual plans, the laws budget guidelines,
annual budget laws and the 1988 Federal Constitution, in addition to budget and financial
execution data. The research aimed to explain the problems already identified in the literature
regarding the lack of transparency in special transfers (“PIX amendments”), as well as to
propose changes in budget execution to improve the fiscal transparency of these amendments.
Of the total of R$20.5 billion in transfers made in these amendments, only R$933 million was
accounted for, which corresponds to less than 5%. To make matters worse, in the first year
(2000), only 6.4% of individual amendments were executed through special transfers, in 2023,
the percentage jumped to 32.4%. The data investigated also shows that the distribution criteria
are not transparent and balanced, in the same state some municipalities received more than
R$4,500 per/capita from special transfers (“PIX amendments”), while others received less R$1
per /capita, all without adequate justifications by parliamentarians. The research concludes that
adjustments in the formulation and/or execution of special transfers (“PIX amendments”) are
only palliative, considering that the lack of linkage of these amendments with the federal
planning carried out by the PPA makes them incompatible with the constitutional dictates of
transparency, given the autonomy that states and municipalities have over the resources
received, and the consequent lack of connection with public policies voted on and approved by
the National Congress.

Key words: fiscal transparency; public budget; parliamentary amendments; PIX amendments
and special transfers
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INTRODUCAO

Esta tese tem como objeto de pesquisa as emendas parlamentares ao or¢camento federal,
e tem como foco a andlise da transparéncia nas transferéncias especiais, criadas pela Emenda
Constitucional n° 105 (Brasil, 2019b), que é um instrumento de execucdo utilizado pelas
emendas individuais para enviar recursos do orgamento federal para estados e municipios.

Para facilitar e identificar melhor os termos nesta pesquisa, as emendas individuais que
sdo executadas por meio das transferéncias especiais, serdao referenciadas por “emendas PIX”,
tendo em vista a debate publico sobre o tema, bem como o uso desses termos pela imprensa e
em pesquisas académicos presentes na referéncia bibliografica® deste trabalho. A importancia
do tema se da pela ainda incipiente andlise juridica das emendas parlamentares ao orgcamento
publico, bem como pela escassez de publicacdes?, apesar de se tratar de um assunto de interesse
social.

O modelo politico brasileiro do presidencialismo de coaliz&o brasileiro pressupde uma
tensdo entre o governo federal e 0 Congresso Nacional pelo controle do orcamento, e isso €
especialmente refletido nas emendas parlamentares ao or¢camento. Nessa disputa, o Poder
Executivo comegou a perder espaco com a criagdo das emendas individuais impositivas® pela
Emenda Constitucional - EC n° 86 (Brasil, 2015a). E foi agravado posteriormente com a EC n°
100 (Brasil, 2019a), que tornou também impositivas as emendas de bancada estadual, além de
estabelecer que € dever da administracdo publica adotar todas as medidas necessarias para
garantir a entrega de bens e servicos a sociedade. Outras iniciativas tiveram ainda a mesma
tendéncia, como a criagdo das emendas de relator - RP 9 (“or¢camento secreto”), que vigorou
em 2020, 2021 e 2022.

No final de 2022, o Supremo Tribunal Federal - STF declarou inconstitucionais as
emendas de relator - RP 9 (“orgamento secreto”), o que impossibilitou a continuidade desse
tipo de emenda (Brasil, 2022a). A solucdo encontrada pelos membros do Congresso Nacional

para manter o controle sobre o orcamento na época foi transferir para as emendas individuais -

! Diversas referéncias bibliograficas fazem mengao ao termo “emendas PIX” para se referir a0 mecanismo das
“transferéncias especiais” tais como: Faria (2023); Tollini e Bijos (2021); Mascarenhas (2023); Abraham (2023);
e Giacomoni (2023).

2 Foi realizada uma busca entre artigos e periddicos nos sites: SCiELO-Brasil, Periddicos da CAPES e Google
Académico, e foram encontradas apenas 9 referéncias que fazem uma analise juridica das emendas parlamentares
a partir da EC n° 86 (Brasil, 2015a). Além disso, foram encontrados 13 livros publicados sobre Direito Financeiro
que contém alguma analise juridica das emendas parlamentares ap6s a EC n° 86, de 2015 (Brasil, 2015a).

A impositividade das emendas parlamentares pressupde uma obrigacdo do Poder Executivo em executar as
emendas parlamentares de acordo com as decisdes dos membros do Congresso Nacional.
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RP 6, parte do valor que antes estava alocado como emendas de relator - RP 9 (“or¢camento
secreto”). Com as emendas individuais em um valor maior, houve um grande aumento também
do uso das transferéncias especiais (“emendas PIX”), que semelhante ao orgamento secreto
carecem de transparéncia.

No entanto, € preciso separar 0s aspectos de falta de transparéncia que existiam nas
emendas de relator - RP 9 (“orgamento secreto”) nos anos de sua existéncia (2020, 2021 e
2022), dos aspectos de falta de transparéncia que existem atualmente nas transferéncias
especiais (“emendas PIX”). A falta de transparéncia apontada inclusive pelo STF para decidir
pela inconstitucionalidade do or¢camento secreto acontecia de maneira prévia a execucdo
orcamentaria. Ndo era clara a identidade dos parlamentares que indicavam quais eram 0s
beneficiarios e os valores na partilha desse quinhdo do orcamento, consequentemente néo era
transparente quais eram os interesses envolvidos nas negociacdes (Brasil, 2022a).

J& a falta de transparéncia apontada nesta pesquisa sobre as transferéncias especiais
(“emendas PIX”) se d4 por outros aspectos, como a dificuldade de identificar como os recursos
transferidos a estados e municipios sdo utilizados, isso porque por meio das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) os parlamentares podem transferir recursos da Unido para estados e
municipios, sem que haja uma necessaria prestacdo de contas do objeto do gasto aos 6rgéaos de
controle.

Nesse sentido, ndo é possivel aferir se os recursos transferidos pelas transferéncias
especiais (“emendas PIX”) contribuem ou ndo para os objetivos macro das politicas publicas,
como a reducdo da pobreza, a melhora dos indices de educacéo e satde ou a reducdo dos indices
de criminalidade. S&o as perguntas da pesquisa: as transferéncias especiais (“emendas PIX”),
que permitem a transferéncia de gestdo dos recursos para estados e municipios, garantem
adequadamente o principio constitucional da transparéncia? Se ndo garantirem, o0 que pode ser
alterado para que a execucao dessas emendas seja mais transparente?

O objetivo principal desta tese € demonstrar que apesar da CF/88 dar respaldo as
transferéncias especiais (“emendas PIX”), com a transferéncia de gestdo dos recursos para
estados e municipios, a execucdo orcamentaria carece de transparéncia. Nesse sentido, é
importante distinguir publicidade de transparéncia. Nem tudo que é publico é necessariamente
transparente ou bem entendido pela sociedade.

A transparéncia esta mais presente na legislacao infraconstitucional do que na CF/88,
como na Lei de Responsabilidade Fiscal - LC 101 (Brasil, 2000a) e na Lei de Acesso a
Informagdo (Brasil, 2011). J& o caput do Art. 37 da CF/88 (Brasil, 1988) estabelece
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expressamente o dever da administracdo publica direta e indireta da Unido, estados e municipios
em obedecer ao principio da publicidade.

Os objetivos especificos da tese sdo: a) Explicar quais séo os problemas ja identificados
pela literatura sobre a falta de transparéncia nas transferéncias especiais (“emendas PIX”); b)
Analisar o processo legislativo da mudanca constitucional que possibilitou a existéncia das
transferéncias especiais (“emendas PIX”); e ¢) Propor alteragcdes na execugao das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) para que o principio da transparéncia fiscal seja mais respeitado.

O estudo foi realizado com base em pesquisa bibliografica e documental, utilizando-se
da andlise de dados, e de analise de questdes juridicas, politicas e econdmicas. A linha de
raciocinio buscou estabelecer parametros de transparéncia necessarios para que as emendas
parlamentares ao orcamento sejam consideradas constitucionais.

Trata-se de uma pesquisa do tipo aplicada de cunho qualitativo, que se vale de
procedimentos técnicos de pesquisa bibliografica e documental, levantamento de dados, tendo
como foco revisar a execugdo orcamentaria das emendas PIX no or¢camento federal, com o
intuito de identificar alteracbes que permitam maior transparéncia nos valores gastos por
estados e municipios.

As hipoteses de pesquisa levantadas a partir da literatura do tema foram: a) apesar da
Constituicdo Federal de 1988 néo tratar diretamente da transparéncia nas financas publicas, esse
é um principio constitucional implicito; b) as emendas PIX ndo atendem aos critérios de
transparéncia fiscal; e c) existem mecanismos que dariam mais transparéncia a execucdo
orcamentaria das emendas PIX.

A pesquisa esta dividida em quatro capitulos. O capitulo I, tem o intuito de criar um
alicerce teorico para as problematizacGes que irdo ocorrer nos capitulos posteriores. Neste
capitulo sdo abordados os principais aspectos conceituais do orcamento apés a CF/88, da Lei
de Diretrizes Orcamentarias - LDO, da Lei Orcamentaria Anual - LOA e do principal
instrumento de planejamento, o Plano Plurianual. E também analisa o papel de cada um dos
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) nas questdes orcamentarias no contexto do
federalismo brasileiro.

O Capitulo Il trata da legislacdo das emendas parlamentares e como isso foi sendo
alterado ao longo do tempo, bem como as implicag¢fes dessas mudangas. Além disso, o capitulo
trata dos motivos pelos quais o Supremo Tribunal Federal - STF considerou inconstitucionais
as emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”), e como isso afeta atualmente a analise

sobre a execugdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”).



12

O Capitulo 111 trata do principio da transparéncia nas finangas publicas sobre diversas
perspectivas, com énfase na importancia do fortalecimento institucional do acompanhamento
dos tribunais de contas. Além disso, é tratada a questdo da accountability no setor publico, e
como isso pode influenciar o combate a corrupgdo na administracdo publica brasileira. Esse
capitulo tem como perspectiva evidenciar a transparéncia como um principio implicito da
Constituicdo de 1988, em especial a transparéncia nas contas publicas, que deve ser seguida na
execucdo das emendas parlamentares ao orgcamento.

O Capitulo IV analisa a transparéncia das emendas individuais, com foco nas
transferéncias especiais (“emendas PIX”). Os principais aspectos analisados se referem ao
processo legislativo que criou as transferéncias especiais (“emendas PIX”); a dificuldade de se
mapear as politicas publicas afetadas; as tendéncias dos parlamentares no uso desse tipo de
emendas parlamentar em substituicdo a execucao tradicional; e o desprezo pelo instrumento de
planejamento federal, o Plano Plurianual, com um efeito colateral das transferéncias especiais
(“emendas PIX™).

A contribuicdo dessa pesquisa estd em mostrar que as transferéncias especiais
(“emendas PIX”) sdo pouco transparentes sob diversos aspectos, € que 0s mecanismos criados
pela Lei de Diretrizes Orcamentérias - 2024 e pela Instru¢cdo Normativa 93 do TCU estdo sendo
pouco efetivos para minimizar esse problema. Além disso, a pesquisa expde como 0s problemas
desse tipo de transferéncia estdo aumentando ao longo dos anos, dada a preferéncia dos
parlamentares pelas transferéncias especiais (“emendas PIX”) e pelo incremento dado as

emendas individuais apos o fim das emendas de relator - RP 9 (“orgamento secreto”).
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1 ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

Neste capitulo serdo desenvolvidos 0s seguintes aspectos sobre 0 orcamento publico da
Unido: o papel de cada um dos poderes na elaboracdo, aprovacdo e execucdo do or¢camento
anual; o carater autorizativo e impositivo das programacfes orgcamentérias; a natureza juridica;
o0 controle de constitucionalidade; os principios do Direito Financeiro; o federalismo fiscal; e
processo legislativo. Essa parte mais conceitual e descritiva do orcamento serd importante para

a problematizacédo da transparéncia nas emendas P1X que se dara nos capitulos 111 e V.

1.1 - ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL APOS A CF/88

Apds um periodo de ditadura militar e forte centralizacdo das decisdes pelo poder
executivo federal, com a CF/88 (Brasil, 1988) houve uma constitucionalizacdo da matéria
orcamentaria e financeira que ampliou bastante a influéncia do Congresso Nacional nessas leis,
além da criacdo de diversos mecanismos de controle e transparéncia das despesas publicas.
Com o passar dos anos, principalmente a partir de 2014, houve uma mudanca no dominio das
despesas discricionarias, que passou a ser exercido principalmente pelo parlamento por meio
das emendas parlamentares ao orgamento.

As regras de tramitacdo das leis orcamentarias eram concentradas nas resolucoes
internas do Congresso Nacional antes da CF/88. Com a nova Constituicdo o Poder Legislativo
passou a ter cada vez mais protagonismo. No entanto, apesar dos avangos em termos de
participacdo do Congresso nas matérias orcamentarias, ainda persistem diversos problemas no
processo decisorio que precisam ser aperfeicoados, em um contexto normativo de maior rigidez
formal e complexidade (Greggianin et al.,2023).

A CF/88(Brasil, 1988) estabeleceu uma abordagem abrangente e detalhada para o
planejamento e as diretrizes do orcamento publico no Brasil, 0 que busca garantir a eficiéncia,
a transparéncia e a responsabilidade na gestdo dos recursos publicos (Silva, 2002). Isso foi feito
por meio da criacdo de trés instrumentos fundamentais: o Plano Plurianual - PPA, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias - LDO e a Lei Orcamentaria Anual - LOA. Cada um desses
instrumentos desempenha um papel especifico na definicdo das metas, prioridades e limites
para a alocacao de recursos.

Esses instrumentos estdo expressos entre os artigos 165 e 169 da CF/88 (Brasil, 1988)

na seguinte perspectiva:
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a) Plano Plurianual (PPA) - o PPA é um plano de médio prazo que estabelece as
diretrizes, os objetivos e as metas do governo para um periodo de quatro anos. O propdsito é
orientar a atuacdo do governo para priorizar areas estratégicas e estabelecer projetos e
programas gque promovam o desenvolvimento e o bem-estar da populacdo. O PPA define
politicas e acOes para areas como salde, educacdo, infraestrutura, seguranca e meio ambiente
(Silva, 2002).

b) Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

A LDO tem a funcgéo de orientar a elaboracdo do orcamento anual, estabelece as metas
fiscais e as diretrizes para a execucdo dos gastos publicos, além de definir limites para as
despesas e para o endividamento do governo, e orientar a alocacdo dos recursos em consonancia
com as prioridades estabelecidas no PPA. A LDO também define regras para a realizacdo de
operacdes de crédito e para a concessao de incentivos fiscais (Silva, 2002).

c) Lei Orgamentaria Anual (LOA)

A LOA é o instrumento que detalha de forma especifica como os recursos publicos serdo
utilizados no ano seguinte. Essa Lei estabelece os valores destinados a cada 6rgdo, programa e
acdo do governo, de acordo com as prioridades definidas no PPA e nas diretrizes da LDO. A
LOA contempla os orcamentos fiscal, de investimento das estatais e da seguridade social, e é
aprovada anualmente pelo Poder Legislativo (Silva, 2002).

Nota-se que as pecas orcamentarias existentes antes da CF/88 (Brasil, 1988) tinham
semelhancas com o PPA, a LDO e a LOA. No entanto, nas constitui¢fes anteriores o papel do
Poder Legislativo era de mero ratificador da constru¢do do or¢camento pelo Poder Executivo.
Além disso, houve uma evolugdo na questdo da transparéncia, na integracdo do planejamento
com a execuc¢do orcamentaria, e quanto a busca pelo equilibrio fiscal.

E preciso detalhar alguns termos que foram construidos pelas leis orcamentarias:

Transferéncias voluntarias - o termo ndo significa 0 mesmo que despesas
discricionérias. As transferéncias voluntarias sdo um tipo de descentralizacdo fiscal que se
opdem as transferéncias obrigatorias, e que se utilizam de convénios ou instrumentos
congéneres com base no artigo 15 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF/2000 (Brasil,
2000a).

Transferéncias Obrigatorias - essas transferéncias acontecem de forma automética em
geral da Unido para estados e municipios, tendo em vista 0 cumprimento do ordenamento
juridico. Ndo é o mesmo que despesas obrigatdrias. Nesse contexto estdo as transferéncias

constitucionais previstas nos artigos 157 a 159 da CF/88 (Brasil, 1988), como o Fundo de
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Participacdo de Estados - FPE e o Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM (Mascarenhas
e Ribas, 2021).

Despesas Discricionarias - sdo aquelas que dependem da vontade do gestor publico para
que ocorra, e isso podem incluir, por exemplo, as transferéncias voluntarias, mas outras
despesas que ndo necessariamente sdo executadas por meio de convénios ou instrumentos
congéneres. Podem ser despesas executadas diretamente pela Unido como os gastos em
universidades federais. (Brasil, 2022Db).

Despesas Obrigatdrias - sdo aquelas que a legislacdo determina que sejam executadas
independente da vontade do gestor publico. Séo, por exemplo, as despesas de pessoal ativo e
inativo, o pagamento de juros da divida publica e as transferéncias obrigatorias da Unido aos
entes subnacionais (Mascarenhas, 2023).

Despesas Impositivas - sdo aquelas previstas nos 88 9° e 12 do artigo 166 da CF/88
(Brasil, 1988), que fazem uma coercdo ao Poder Executivo em relagdo as emendas individuais
e de bancada estadual para que sejam executadas, independentemente da posicao politica e
proximidade dos parlamentares em relagdo ao governo federal. No entanto, essas emendas
podem ser contingenciadas* por se tratar de despesas discricionarias, desde que na mesma
proporcdo das demais despesas discricionarias (Mascarenhas, 2021)

A diferenca entre as despesas impositivas e as despesas obrigatérias esta justamente
nessa questdo do contingenciamento. As despesas obrigat6rias precisam ser executadas,
independente da arrecadacdo tributaria. Caso seja necessario o Poder Executivo se financia por
meio da divida publica para esse tipo de despesa. Estdo entre essas despesas, por exemplo, o
pagamento das aposentadorias e do salario dos servidores publicos.

Esses conceitos sdo necessarios para se analisar as questfes que envolvem o orgamento
publico no Brasil e que serdo desenvolvidas nos préximos capitulos, em especial a analise da

execucao das transferéncias especiais (“emendas PIX”).

1.2 - SEPARACAO ENTRE OS PODERES NO ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL

O exercicio das funcbes do Estado é organizado principalmente por meio do orcamento

publico. Existem quatro grandes etapas do ciclo orcamentario brasileiro: elaboracdo da

40 contingenciamento é a limitagc&o de se executar despesas fixadas nas LOA(S), para o Poder Executivo de como
controlar a execucgdo orcamentaria e financeira, de acordo com a arrecadagdo de tributos e a disponibilidade de
receitas. Esta previsto na LOA de cada ano, como, por exemplo, o Decreto de Programacdo Orcamentéria e
Financeira n® 11.621, de 28/07/2023 (Brasil, 2023b)
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proposta de LOA; aprovacdo da LOA,; execucdo da LOA; e controle da execugéo
orcamentaria. As competéncias de cada uma dessas etapas sdo divididas entre Poder Executivo
e Poder Legislativo pela CF/88 (Brasil, 1988).

A ideia de ter um or¢camento de iniciativa do Poder Legislativo na elaboracdo da CF/88
teve seus principios atacados pela ideia da falta de expertise relacionada as atividades
financeiras do Estado, tendo em vista o parlamento ser controlado por chefes de partidos
politicos e por interesses locais em detrimento do interesse nacional. Entdo ganhou forca a
ideia de se ter um orcamento elaborado pelo Poder Executivo, que é enviado ao Congresso
Nacional por meio de um projeto de lei apenas para ajustes. (Conti, 2016).

Colabora no Brasil para essa perspectiva 0 modelo politico de presidencialismo de
coalizdo que tem algumas especificidades que fazem o Executivo ser organizado com base em
grandes coalizbes, tendo em vista um sistema politico que combina proporcionalidade,
multipartidarismo ¢ o “presidencialismo imperial”. Para impor uma agenda que precise de
aprovacdo do Congresso Nacional, o presidente precisa negociar cargos e liberar recursos para
as emendas parlamentares (Abranches, 1988, 2021).

A separacao de poderes na questdo orcamentaria € uma linha ténue, ao mesmo tempo
em que ha a necessidade de o Congresso aprovar a LOA, o STF no &mbito da ADPF n° 854
(Brasil, 2022a) definiu que as alteracdes do Congresso no Projeto de LOA enviado pelo Poder
Executivo devem se restringir a corrigir erros e omissoes. Ou seja, em regra as programacoes
orcamentarias enviadas pelo Poder Executivo devem ser mantidas pelo Congresso Nacional.

Por outro lado, desde 2015 o Congresso Nacional passou a ter mais controle na
liberacdo das emendas individuais impositivas. As duas questfes mais polémicas dos ultimos
anos ficaram a cargo das emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”), que o STF extinguiu
em 2022 por inconstitucionalidade, e das transferéncias especiais (‘“emendas PIX”), que ainda
precisam de mais transparéncia fiscal.

Um modelo de orcamento totalmente impositivo esbarra na necessidade de um
rearranjo institucional do modelo politico e eleitoral (Gomes, 2022). A emenda constitucional
n° 97 (Brasil, 2017), tem como consequéncia a reducéo no nimero de partidos politicos, entre
outros, por meio da restricdo do recebimento de recursos publicos, caso esses partidos ndo
tenham parametros minimos de votacao nas elei¢cdes. Com isso ha uma tendéncia de melhorar
a governabilidade e facilitar a negociacéo do Poder Executivo com o Congresso Nacional, mas

h& um longo caminho pela frente (Gomes, 2022).
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1.3- ORCAMENTO IMPOSITIVO E ORCAMENTO AUTORIZATIVO

O orgamento publico € uma peca fundamental para a gestdo financeira de um pais, e sua
elaboracdo e execucdo levantam importantes questdes juridicas e politicas. No contexto
brasileiro, dois termos frequentemente discutidos sdo o "orgamento impositivo" e o0 "orgamento
autorizativo".

O orcamento autorizativo € um modelo tradicional em que o Poder Executivo possui
maior flexibilidade para gerir os recursos alocados no or¢camento pelo Legislativo. Nesse
sistema, o Congresso Nacional autoriza o governo federal a gastar até um determinado limite,
mas os detalhes da alocagéo e execucdo sdo em grande parte decididos pelo Poder Executivo,
gue pode mesmo ignorar as dotacGes orcamentarias e ndo executar todas as programacdes,
tendo em vista que se trata de uma autorizacdo, e ndo de uma obrigacdo. Isso permite
flexibilidade para o0 governo ajustar os gastos de acordo com as necessidades (Abraham, 2021).

Ja o orcamento impositivo € um modelo em que o parlamento decide quais seréo as
programacdes orcamentarias e valores que devem ser executados pelo Poder Executivo. A LDO
de 2015 (Brasil, 2015b) abriu um espaco para uma revisao conceitual do orcamento como uma
peca legal autorizativa. O art. 52 dessa LDO previa que as emendas parlamentares individuais
deveriam ser executadas obrigatoriamente pelo Poder Executivo. Em 2015, essa regra foi
incorporada a CF/88 (Brasil, 1988) por meio da EC 86 (Brasil, 2015a), com a restricdo de que
metade das emendas individuais deveriam ser executadas em acBes e servigcos publicos de
satde. Com isso houve uma reducéo na vantagem de negociacdo do Poder Executivo em relacédo
aos membros do Congresso Nacional (Piscitelli, 2023).

Mesmo ap6s a criagdo das emendas individuais impositivas, a doutrina e a
jurisprudéncia compreendiam o orcamento publico federal como autorizativo. No entanto, essa
perspectiva foi alterada, apos a inclusdo do 8§10 no Art. 165 da Constituicdo Federal realizado
pela EC n° 100 (Brasil, 2019a). Com o dispositivo a Administragdo passou a ter o dever de
executar todas programacdes or¢camentarias, e precisa adotar as medidas necessarias para a
efetiva entrega de bens e servigos a sociedade (Piscitelli, 2023).

Tendo em vista uma gradativa transformagcdo no orcamento de autorizativo para
impositivo, ha uma diferenca no posicionamento entre o0s autores sobre o tema, a depender da
perspectiva temporal de anélise. Para Medina (2019) o orcamento aprovado ndo pode ser visto

meramente como autorizativo pela ordem constitucional. Isso porque deve haver: a) seguranga
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juridica quanto aos gastos que serdo realizados em saude, educacéo etc. b) transparéncia dos
gastos publicos e c) sempre que possivel o orcamento deve propiciar a participagdo do cidad&o.

No mesmo sentido, o Ministro Luiz Fux do Supremo Tribunal Federal - STF manifestou
em voto proferido no julgamento da ADI 4.663 (Brasil, 2014), no sentido de analisar o processo
orcamentario brasileiro por meio do convivio entre o PPA, a LDO e a LOA. E nesse sentido ha
uma importancia no cumprimento do que foi planejado para os quatro anos de vigéncia do PPA,
bem como das metas e prioridades estabelecidas na LDO de cada ano. Nesse sentido, 0
constituinte traz uma impositividade no processo orcamentario e deixa de lado a ideia de um
or¢amento que apenas autoriza 0s gastos.

Na mesma linha, Abraham (2021) descreve que as leis orcamentarias ndo podem ser
realizadas por escolhas dos Poderes Executivo e Legislativo de maneira discricionaria. E que
se deve observar os ditames constitucionais sobre os gastos fundamentais que o Estado
brasileiro deve fazer. Nesse sentido, entra uma outra questdo que sera abordada no préximo
topico que € o controle de constitucionalidade da lei orcamentaria.

A interpretacdo do orcamento autorizativo atenta contra os principios da legalidade
orcamentaria e do equilibrio entre os poderes, ao dar ao gestor publico do Poder Executivo uma
suposta capacidade mais elaborada de entender quais despesas sdo prioritérias, e com isso
realizar contingenciamentos no orgamento de acordo com sua vontade. Essa tendéncia tem um
viés autoritéario tendo em vista que a vontade do povo, bem como a legitimidade, esta presente
nos membros do Poder Legislativo (Abraham, 2021).

Santos e Gasparini (2020) argumentam que o regramento brasileiro atual ndo permite
classificar o orcamento em autorizativo ou impositivo, tendo em vista que ha elementos de
ambos os modelos no atual sistema. E que a discussao dual para classificar o orcamento em
impositivo ou autorizativo € uma involucdo, e ndo um aprimoramento sobre o papel entre 0s
poderes em sistema de freios e contrapesos.

Nesse sentido, apesar da divergéncia dos autores, este trabalho considerara que o
orcamento publico no Brasil atual tem como caracteristica a impositividade. E que cabe ao
Poder Executivo, executar todo o orgamento aprovado, com excegédo apenas de casos em que a

norma legal impeca, como por exemplo, os impedimentos de ordem técnica® em relagdo a

> 0s impedimentos de ordem técnica a Execucdo de Emendas Individuais sdo casos em que a execugao
orcamentaria se torna impossivel, tais como: incompatibilidade do objeto proposto com a finalidade da acéo
orcamentaria; omissao ou erro na indicacdo de beneficiario pelo autor da emenda; e auséncia de pertinéncia
tematica entre o objeto proposto e a finalidade institucional da entidade beneficiaria (Brasil, 2022).
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emendas parlamentares individuais, previstos no inciso Il do § 11 do art. 165 e no § 13 do art.
166 da CF/88 Brasil (1988), e detalhados na LDO de cada ano.

Tendo em vista o carater impositivo do or¢camento, € importante que as emendas
parlamentares, que sdo de fato a contribuicdo dos parlamentares na LOA, tenham critérios
transparentes e sigam parametros de politicas publicas nacionais presentes no PPA, afinal esse
é o instrumento constitucional de planejamento previsto na CF/88. As transferéncias especiais
(“emendas PIX”), ao repassarem recursos do orgamento federal para estados e municipios
usarem livremente, atrapalham o planejamento nacional, como sera visto nos capitulos

seguintes.

1.4 - NATUREZA JURIDICA DO ORCAMENTO

H& um debate controverso sobre a natureza juridica do orcamento, se € mero ato
administrativo revestido de lei, ou se de fato € uma lei material, com contetdo de direito e regra
inovadora. Para Canotilho et al (2013), esse € um problema relevante, tendo em vista que outras
questdes como a obrigatoriedade do Executivo de realizar despesas previstas e a criacao de
direitos subjetivos para terceiros decorrem desse ponto.

E comum o orcamento ser chamado de “lei de meios", no sentido de ser mero
instrumento para que o Estado cumpra suas fungdes. No entanto, o orcamento publico difere
das outras leis por algumas circunstancias como: a) prazos para que o Poder Executivo envie
um projeto de lei orcamentaria ao Congresso; b) o Presidente da Republica podera ser
responsabilizado caso a LOA seja descumprida; ¢) A tramitacdo difere das demais leis. Nesse
sentido, ndo se trata de uma lei comum. E pode ser ainda vista como lei material em relacdo as
receitas, ja que hd uma constante possibilidade de cobrancas em relacdo aos tributos e as receitas
originarias (Oliveira, 2023).

A teoria do orcamento como lei formal formulada pelo jurista alemé&o Paul Laband,
entendia o instrumento como um ato de natureza administrativa. Nesse sentido o orgcamento
deveria ser visto como um plano de gestdo, tendo em vista que ndo contém regras juridicas,
ordens ou proibicdes, e a doutrina germanica continua a adotar a teoria da natureza formal do
orcamento. Ja a teoria do orcamento como lei material teve repercussdao em diversos paises da
Europa, mas foi na Espanha contemporanea que essa perspectiva ganhou mais forga, com a
Constituicdo de 1978, que passou a autorizar que a lei orcamentaria modificasse questbes

tributarias, desde que prevista na lei tributéaria substantiva (Canotilho et al, 2013).
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A importancia de debater a natureza juridica esta, entre outros pontos, nas questdes
relacionadas a: obrigatoriedade da realizagdo de despesas previstas no orcamento pelo Poder
Executivo; a obrigatoriedade de que as prioridades constitucionais constem no conteudo da Lei
Orcamentaria Anual; o surgimento de direitos subjetivos ao cidaddo, que pode judicializar
diversas questdes em defesa dos direitos fundamentais e sociais; e a possibilidade do controle
do orcamento pelo Poder Judiciario, o que inclui o controle concentrado de constitucionalidade
pelo STF (Abraham, 2021).

Além das interpretagdes do orcamento como lei material e lei formal, havia também
quem tratasse o or¢camento como uma “lei especial” diferente de todas as demais. Ou mero “ato
administrativo”. Ou ainda, manifestagbes intermedidrias que englobam entendimentos
distintos, ou uma natureza mista, de ato administrativo no contetdo e lei formal no aspecto
externo (Abraham, 2021).

A visdo de Laband sobre o orgcamento influenciou autores franceses e italianos, sendo a
interpretacdo de que o orcamento é uma lei formal, que prevé receitas publicas e autoriza
despesas, mas nao cria direitos subjetivos e nem modifica leis tributarias ou financeiras, é a que
melhor se adapta ao direito constitucional brasileiro (Canotilho et al. 2013).

No entanto, para Domingues (2013) Laband e outros tedricos que pensaram
inicialmente o orgamento como lei formal tinham a ideia da ndo paralisia estatal, caso o
parlamento ndo aprovasse o or¢camento publico. E assim o papel do legislativo deveria ser
meramente formal nesse processo. Ou seja, a tese do orcamento como lei formal traz consigo
uma ideia de preponderancia do Poder Executivo sobre o Poder Legislativo no ambito das
financas pablicas.

No Brasil a visdo do orcamento como lei formal ganhou forca por conta da tradicao
autoritaria que teve apice na ditadura militar a partir de 1964. E assim funcionou com chancela
do STF a interpretacdo a época de que a Lei Orcamentéaria Anual deveria ser considerada
aprovada caso o parlamento ndo devolvesse para a sangdo. Ou seja, ndo havia nenhuma
deliberacdo de fato sobre o orcamento pelo Poder Legislativo durante a ditadura, mas um mero
“carimbo” (Domingues, 2013).

No entanto, antes da ditadura militar no Brasil, a interpretagéo do orcamento como lei
formal baseado na doutrina de Laband ndo tinha fundamentos ldgicos, historicos e
constitucionais. E os corolarios de sua andlise, pressupostos fundamentais para entender os
fendmenos juridicos, ndo eram baseados nas realidades de ordem valorativa e normativa, em

particular no plano constitucional (Campos, 1963). Assim, o entendimento correto é:
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O orgamento, ao contrario da assertiva dogmatica de Laband, contém, portanto, um
preceito juridico de ordem geral, enderecado ndo somente a administragdo, como a
generalidade dos individuos ou a coletividade humana, de cujos recursos o Estado
absorve uma cota destinada as despesas de interesse comum. O preceito em questao é
ndo somente uma regra juridica, corno contém, por igual, ordem, autorizacdo e
proibicdo, todos os elementos, em suma, cuja presenca caracteriza, segundo Laband,
a lei propriamente dita, ou a lei em sentido material (Campos, 1963)

A teoria da lei formal ficou mais fraca ao longo do tempo diante de fatos como o da
vinculacdo de receitas a despesas e fundos especificos, da perda de substancia do principio da
ndo afetacdo e da vinculagdo de recursos trazida na Lei de Responsabilidade Fiscal - LC
101/2000 (Brasil, 2000a), segundo Canotilho et al. (2013).

Essa discussao é importante por trazer efeitos praticos, ndo mero exercicio tedrico, tais
como: a) a obrigatoriedade ou ndo de cumprir as despesas fixadas; b) o surgimento de direitos
subjetivos para o cidadao, que podem judicializar direitos previstos na CF/88; ¢) possibilidade
de controle concentrado de constitucionalidade (Abraham, 2023).

E preciso superar a teoria do orgamento como lei formal, tendo em vista que 0 processo
democratico no Brasil alcancou um patamar que néo teria sentido deixar as decisfes sobre o
orcamento totalmente na mao do Poder Executivo, e 0s outros poderes apenas como meros
coadjuvantes nesse processo.

No entanto, o maior complicador para essa posi¢do € que os parlamentares no Brasil
tendem a focar apenas nas questbes eleitorais para decidir a destinacdo das emendas
parlamentares, como a proximidade de prefeitos e vereadores, o que pode prejudicar as politicas
publicas e o planejamento de longo prazo para o pais. E necessario que regras de destinagio de
recursos para estados e municipios persigam os objetivos planejados pelo PPA.

Esse é um problema complexo que envolve também a reparticdo de receitas tributarias
entre os entes da federacdo. Entdo, na préatica, os representantes de cada estado no parlamento
acabam tendo como missdo trazer recursos para 0S municipios que compdem a sua base
eleitoral. O problema é que esse processo ndo é coordenado, assim alguns municipios podem
receber mais recursos ou menos a depender de critérios subjetivos de cunho eleitoral. Chegar

num equilibrio é o desafio.
1.5 - CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS ORCAMENTARIAS
Desde 1998 o STF havia entendido que néo seria possivel o controle constitucional de

leis orcamentarias na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1640 (Brasil, 1998). Por essa

posicdo, as leis orcamentérias seriam atos administrativos, e assim ndo passiveis de controle
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concentrado de constitucionalidade. As A¢Oes Diretas de Inconstitucionalidade - ADIs 2057,
2100 e 2484 (Brasil, 2001b, 2023c, 2023d) também possuem elementos para essa conclusao
(Piscitelli, 2023).

No entanto, em 2003, houve uma mudanca de perspectiva por meio do julgamento da
ADI 2925 (Brasil, 2005), que discutia a constitucionalidade da desvinculacdo de parte das
receitas arrecadadas pela CIDE-Combustiveis pela Lei Orgamentéria Anual - 2003. Nesse caso,
houve provimento da acdo pelo STF, tendo em vista que a regra de distribuicdo de recursos
desse tributo estava prevista na CF/88 (Brasil, 1988) e ndo poderia ser alterada pelo orcamento
(Piscitelli, 2023).

As politicas publicas se inserem no campo das decisfes politicas, ou seja, cabe aos
Poderes Executivo e Legislativo decidirem por conveniéncia e oportunidade inserir ou ndo essas
politicas nas leis orcamentarias. No entanto, os mandamentos constitucionais prevéem uma
série de direitos fundamentais que precisam estar presentes nas leis orcamentarias. Entéo, se 0s
gestores e politicos de alguma forma ndo contemplarem o que esté presente na Constituicéo,
cabera ao Poder Judiciario interferir no processo orcamentario (Souza, 2021).

Existem varios argumentos contrarios a interferéncia do Poder Judiciario no processo
orcamentario como: a teoria da reserva do possivel; o principio da separacéo entre os poderes;
e a impossibilidade de revisdo judicial da discricionariedade administrativa. No entanto,
nenhum dos argumentos pode ser utilizado como impeditivo da revisdo judicial na efetivacéo
das politicas publicas (Souza, 2021).

A Teoria da Reserva do Possivel seria o efetivo poder do Estado de se afastar das
obrigacGes constitucionalmente impostas por limitagdes financeiras. Nesse sentido cabe olhar
a razoabilidade da questdo para ver se efetivamente o Estado teria ou ndo condicdes de arcar
com a pretendida demanda social. E no Brasil, a aplicacdo da teoria esta intimamente vinculada
a restricfes na capacidade financeira do Estado em prestar direitos fundamentais. (Silva, 2018).

O Supremo Tribunal Federal - STF recentemente tem acolhido a possibilidade de
controle concentrado de constitucionalidade de leis orgamentarias, o que reforca a interpretagédo
de materialidade da lei em seu contetdo. Nesse sentido, essas leis devem ser encaradas como
normas juridicas com o objetivo de realizar os preceitos constitucionais, em especifico a
materializagdo dos direitos sociais e fundamentais (Abraham, 2021).

Foi em 2008, por meio do julgamento do leading case ADI/MC n° 4.048 — DF (Brasil,
2008), que houve uma alteragcdo de entendimento do STF sobre casos de acdo direta de

inconstitucionalidade contra a Lei Orcamentaria. Nesse julgado, cujo relator foi o Ministro
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Gilmar Mendes, a ementa descreve que o STF deve exercer sua funcdo de fiscalizar as leis e
normas orcamentarias quanto a sua constitucionalidade, sempre que houver alguma
controvérsia (Oliveira, 2023).

O STF ndo se posiciona sobre a natureza formal ou material da LOA diretamente, mas
mostra que h& uma tendéncia de se permitir o controle de constitucionalidade sobre questfes
orcamentarias, o que é bastante valido. O mais importante a ser observado é que ha o fator
temporal da LOA e da LDO, que valem apenas por um ano, um problema pratico no controle
de constitucionalidade. E também pelo cuidado que o STF deve ter na interferéncia no conteddo
politico expresso no orgamento pelo governo federal e Congresso Nacional.

Esse debate sobre o controle de constitucionalidade do or¢gamento se tornou ainda mais
importante apos a decisdao do STF que proibiu a existéncia das emendas de relator - RP 9
(“orgamento secreto”), que nos anos de 2020, 2021 e 2022, foi uma das iniciativas dos
parlamentares para controlar o Orgamento Geral da Unido. Ha ainda algumas discuss@es sobre
a constitucionalidade na execugdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”), tendo em vista
gue os entes subnacionais tém discricionariedade na prestacéo de contas dos recursos recebidos
de acordo com a Portaria Interministerial ME/SEGOV n° 6.411/2021 (Brasil, 2021¢e).

1.6 - PRINCIPIOS DO DIREITO FINANCEIRO NO ORCAMENTO PUBLICO

Os mais importantes principios que dizem respeito a atividade financeira do Estado sdo:
legalidade, economicidade, responsabilidade fiscal e a transparéncia. O principio da
transparéncia no ambito desta tese sera fundamental, especialmente no capitulo Ill, cujo
objetivo € analisar como a transparéncia das financas publicas no ambito do Direito Financeiro
se faz necessaria para o cumprimento do que estabelece a Constituicdo Federal de 1988
(Piscitelli, 2023).

O corolario do Estado Democratico de Direito esta expresso no artigo 5°, inciso I, da
CF/88 (Brasil, 1988). Nesse ponto é assegurado que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar
de fazer algo sendo em virtude de lei. No ambito do direito financeiro, existem dois aspectos a
serem analisados quanto a legalidade: a formal e a material. A formal define que as atividades
financeiras do Estado devem constar em instrumento adequado, enquanto a material sera
avaliada sobre os aspectos das despesas e receitas publicas (Piscitelli, 2023).

O objetivo do principio da legalidade é assegurar que despesas estatais s6 poderdo ser

feitas apds autorizacdo legislativa, tendo em vista 0 cumprimento do processo democrético e
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representativo do pais. Cabe destacar que um dos motivos oficiais do crime de responsabilidade
atribuidos a ex-presidente Dilma Rousseff para o processo de impeachment, em 2016, se deu
pela falta de autorizacdo legal especifica para edicdo de decretos de créditos suplementares ao
orcamento (Piscitelli, 2023).

J& o principio da economicidade busca defender que as necessidades publicas devem
ser realizadas ao menor custo possivel e esta previsto no caput do Art. 70 da CF/88 (Brasil,
1988). O objetivo é que se realize as politicas publicas de forma eficiente. Isso vale tanto para
a elaboracédo da Lei Orcamentaria Anual, quanto para o processo de execucdo das despesas.

O principio da responsabilidade na gestao fiscal é o que norteia a administracdo publica,
e tem na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF® (Brasil, 2000a) sua maior expressdo. O objetivo
é que o gasto publico seja feito em consonancia com as receitas disponiveis e ndo haja um
endividamento do Estado de forma descontrolada (Piscitelli, 2023).

O principio da transparéncia sera tratado com especial atencdo no Capitulo Ill, cuja
existéncia € basilar num Estado Democratico de Direito, pois permite o controle dos gastos
publicos pelos cidaddos, que sdo os responsaveis pela existéncia dos recursos publicos
(Piscitelli, 2023). A CF/88 (Brasil, 1988) prevé no seu artigo 74, § 2°, a legitimidade de
qualquer cidad&o, partido politico, associa¢do ou sindicato para fazer dentncias ao Tribunal de
Contas da Unido - TCU. A LRF (Brasil, 2000) prevé também mecanismos de controle pela
transparéncia nos artigos 48, 48 - A e 49.

O artigo 48 da LRF (Brasil, 2000) assegura que devem ser publicadas as leis
orcamentarias em versdes completa e simplificada, bem como as prestacdes de contas e
relatérios de execucdo orcamentaria e de gestdo fiscal. E a Lei Complementar - LC n° 156/2016
assegura a ampla divulgacdo de dados orcamentarios e fiscais por estados e municipios, caso
ndo haja obediéncia desta lei os entes subnacionais poderdo ficar proibidos de receber
transferéncias voluntarias da Unido e de contratar operacdes de crédito.

A Lei 12.527/2011 (Brasil, 2011), conhecida como Lei de Acesso a Informag&o, veio
para criar ainda mais mecanismos de acesso as informacdes publicas. Além dessa, a LC
178/2021 instituiu o Programa de Acompanhamento e Transparéncia Fiscal e o Plano de
Promogdo do Equilibrio Fiscal, cujo objetivo é dar mais transparéncia fiscal aos entes da

federacdo e compatibilizar as politicas fiscais dos entes subnacionais com a Unié&o.

® De acordo com o site do Tesouro Nacional: “A Lei Complementar n® 101/2000, também conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF (Brasil, 2000a) ¢ um importante marco das finangas publicas brasileiras. Em linhas
gerais, ela determina formas de prevencdo e correcdo de situagdes que comprometem o equilibrio das contas
publicas. ”
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Em conjunto essas leis formam a base para a construgdo de uma gestdo financeira
publica responsavel, eficiente e transparente. A observancia de seus principios ndo apenas
promove a legalidade e a eficiéncia, mas também fortalece a relacdo de confianca entre o Estado
e a sociedade. SO assim € possivel a participacdo ativa da sociedade na discussdao e no
acompanhamento do orgamento, 0 que € essencial para garantir que os recursos publicos sejam

geridos de maneira eficaz e em conformidade com os interesses coletivos.

1.7 - FEDERALISMO FISCAL NO ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

A CF/88 (Brasil, 1988) propde um sistema federativo cooperativo entre os entes da
federacdo (Unido, estados, DF e municipios). Nesse sentido, hd& um entrelacamento de
competéncias e atribuicdes governamentais entre os entes, bem como uma partilha de recursos
financeiros. A atribuicdo de rendas proprias a cada unidade federada gera uma autonomia
dentro de uma esfera de competéncias de cada ente.

A carga tributaria no Brasil é arrecadada principalmente pela Unido, que repassa aos
entes subnacionais (estados, Distrito Federal e municipios). E ndo existe hierarquia entre 0s
entes da federagdo, mas as atribuicGes de cada ente precisam ser claras e transparentes, para
que ndo haja omisso ou ainda conflito de competéncia nas atividades estatais. E a autonomia
financeira que sustenta o sistema federativo, em especial quando se analisa a independéncia
dos entes subnacionais em relacdo a Unido (Conti, 2019).

As transferéncias intergovernamentais presentes na CF/88 (Brasil, 1988), como o
Fundo de Participacdo de Estados - FPE e o Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM,
possuem critérios claros como a renda e o tamanho da populacdo. Apesar disso, o atual modelo
ndo é suficiente para o projeto constitucional de federalismo cooperativo de equilibrio e
dirigismo transformador (Torres, 2014).

No entanto, a forma como a execucdo das emendas PIX se da atualmente gera uma
discusséo sobre a questdo do federalismo fiscal, tendo em vista que nesse caso 0s recursos da
Lei Orcamentaria Anual sdo repassados a estados e municipios que usam livremente de acordo
com interesses locais. Tudo isso, sem diretrizes, objetivos ou metas nacionais. Ha ainda a
questdo da falta de transparéncia em relacdo ao que esta presente como execucao no OGU e
gue ndo é acompanhado no detalhe pelos 6rgédos de controle, em especial, pelo Tribunal de
Contas da Uniéo - TCU.
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1.8 - PROCESSO LEGISLATIVO ORCAMENTARIO

De acordo com a CF/88 (Brasil, 1988), cabe ao Congresso Nacional aprovar o
orcamento fiscal e da seguridade social, além do orcamento das empresas estatais. De acordo
com Conti (2016), a CF/88 (Brasil, 1988) estabelece também uma organizagdo do processo
legislativo orgamentério por meio de sessdo conjunta dos membros da Camara dos Deputados
e do Senado Federal, como forma de evitar a aprovacéao de propostas diferentes.

O art. 165 da CF/88 (Brasil, 1988) prevé que as leis orcamentarias sdo de iniciativa do
Poder Executivo. Sendo assim, os membros do Congresso Nacional e do Judiciario podem
apenas enviar ao Poder Executivo as suas propostas de orgamento para o0 ano seguinte referentes
as suas atividades, mas cabe ao Executivo, na figura do Presidente da Republica, o envio ao
Congresso Nacional dos projetos de PPA, LDO e LOA.

Em ambito federal, cabe a Secretaria de Orcamento Federal organizar as regras gerais e
coordenar o sistema orcamentério da Unido, em conjunto com os demais 6rgaos dos trés
poderes. O Projeto de Lei Orcamentaria é entdo elaborado com base na LDO. Com o Projeto,
o Presidente da Republica deve também encaminhar informacdes sobre a situacdo econdmica e
financeira do pais, bem como demonstrativos sobre a divida publica (Abraham, 2023).

E importante ressaltar que a iniciativa para propor leis orcamentarias, restritas ao Poder
Executivo, ndo pode ser encarada como uma faculdade conferida a seu titular, mas uma
obrigacdo e com prazos: PPA, até 31 de agosto do primeiro exercicio de mandato presidencial;
LDO, até 15 de abril de cada exercicio financeiro; e LOA, até 31 de agosto de cada exercicio
financeiro. Apds o envio do Projeto de LOA o Poder Executivo poderéa enviar mensagens ao
Congresso Nacional solicitando modificagGes no projeto (Brasil, 1988).

Depois dessa etapa, caberad ao Poder Legislativo a concretizacdo da participacédo popular
por meio de seus representantes eleitos. A apreciacdo das propostas fica a cargo da Comisséao
Mista de Deputados e Senadores - CMO, prevista no § 1° do Art. 166 da CF/88 (Brasil, 1988)
gue € normatizada na Resolugédo n° 1/2006 (Brasil, 2006) do Congresso Nacional que estabelece
uma composicao de 40 membros titulares, sendo 30 deputados e 10 senadores, com igual
numero de suplentes. Durante a apreciacdo dos projetos, 0s parlamentares podem apresentar
emendas aos projetos de lei orcamentarias que serdo apresentadas a CMO, que sobre essas
emitird parecer e serdo apreciadas na forma regimental pelo plenario da Camara dos Deputados
e do Senado Federal (Brasil, 2006).

A CF/88 (Brasil, 1988), no “Capitulo II”, “Das Finangas Publicas”; na “Sec¢ao 117,
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“Dos Or¢amentos”, define os seguintes aspectos do processo legislativo orgamentario:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados
pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1° Cabera a uma comissdo mista permanente de Senadores e Deputados:

| — examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as
contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

Il —examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais
e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer 0 acompanhamento e a
fiscalizacdo orcamentaria, sem prejuizo da atuagdo das demais comissfes do
Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

§ 2° As emendas serdo apresentadas na comissao mista, que sobre elas emitira
parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo plenario das duas Casas do
Congresso Nacional.

8 3% As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

| — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias;
Il — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagBes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e o
Distrito Federal; ou

|

d) — sejam relacionadas:

| - com a correcdo de erros ou omissdes; ou

Il - com os dispositivos do texto do projeto de lei.

8 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentérias ndo poderéo ser
aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

8 5° O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modificacdo nos projetos a que se refere este artigo
enquanto ndo iniciada a votacdo, na comissdo mista, da parte cuja alteracdo €
proposta.

§ 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orgamentérias e do
orcamento anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, nos termos da lei complementar a que se refere o art. 165, § 90 .

8 7° Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que ndo contrariar o
disposto nesta Secdo, as demais normas relativas ao processo legislativo.

8§ 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei¢do do projeto de
lei orcamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com
prévia e especifica autorizacao legislativa. (BRASIL, 1988)

Ou seja, pelo art. 166 da CF/88, o PPA, a LDO e a LOA dever&o ser tratados
pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, de acordo com o Regimento Comum
das duas casas. E que uma Comissdo Mista formada de senadores e deputados ira deliberar
sobre essas leis, sendo que no caso se trata da Comisséo Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagdo - CMO. Algumas regras gerais ja estdo estabelecidas no proprio
Art. 166, como a necessidade de compatibilizar as emendas ao projeto de LOA com as
diretrizes orgamentarias e com o Plano Plurianual.

Entdo, pelo art. 166 as emendas parlamentares devem ser compativeis com o

Plano Plurianual, isso inclui as emendas individuais, por consequéncia as transferéncias



especiais (“emendas PIX”). No entanto, como sera visto no capitulo 1V, as transferéncias
especiais fazem parte de um programa que ndo integra o PPA, por consequéncia ndo é
possivel afirmar que essas emendas parlamentares estdo obedecendo a CF/88 nessa questéo
de compatibilidade.

A influéncia do Congresso Nacional foi ampliada sobre a LOA ao longo dos
anos, ap6s a CF/88. Em um primeiro momento a intervengdo era limitada a atender
demandas especificas dos municipios por meio das emendas individuais. Em um segundo
momento foram criadas as emendas coletivas que sdo duas: as emendas de bancada
estadual, cuja gestdo é feita pelos deputados e senadores de cada estado; e as emendas de
comissao, cuja gestdo é realizada por meio dos parlamentares que integram cada uma das
comissdes tematicas.

No ambito do Congresso Nacional as normas regimentais de apreciacdo dos
projetos de lei orcamentarias (PPA, LDO e LOA) estdo consolidadas na Resolugdo n° 1-
2006/CN vigente. O conjunto de regras e procedimentos internos que regulam o processo
de elaboracdo do orcamento, como as resolucdes do Congresso Nacional, tem como
objetivo regular o processo de elaboracdo do orcamento da Unido de forma que haja
participacdo de diversos atores em um contexto democratico: Poderes Executivo e
Legislativo (partidos, parlamentares, bancadas, comissoes etc.), além dos representantes de
entes da federacgéo e outros (Greggianin et al. ,2023).

O Processo Legislativo Orgcamentario é dividido em quatro etapas fundamentais:
elaboracdo, aprovacao, execucdo e controle. A primeira etapa de elaboracdo € realizada
pelo Poder Executivo com base nos parametros aprovados na LDO de cada ano. A
aprovacao fica por conta do Congresso Nacional, e é nessa etapa que sdo incluidas as
emendas parlamentares (individuais, de bancada estadual ou de comissdo). A execucdo
passa a ser novamente uma atribuicdo do Poder Executivo. E por Gltimo é realizado o
controle, que tem como um dos protagonistas o Tribunal de Contas da Unido, uma
instituicdo auxiliar do Poder Legislativo (Aradjo e Souza, 2019).

Este capitulo descreveu o contexto juridico do orcamento publico federal, bem
como seus principais aspectos e desafios. No proximo capitulo serdo exploradas as
principais questdes que envolvem as emendas parlamentares ao orcamento federal,
principalmente a partir da mudanca ocorrida com a EC n° 86 (Brasil, 2015a), que tornou

as emendas individuais impositivas.

28
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2 AS EMENDAS PARLAMENTARES NO ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO

Neste capitulo serdo analisados varios aspectos das emendas parlamentares ao
orcamento publico federal como: o processo legislativo; o surgimento das emendas de relator
- RP 9 (“orcamento secreto”) e das transferéncias especiais (“emendas PIX”); as etapas de
execucao orcamentaria; o controle e a fiscalizacdo das emendas; o papel das emendas na
perspectiva de or¢camento republicano; a execugdo das emendas num contexto de restri¢do
fiscal e rigidez orcamentaria; o papel das emendas parlamentares nos investimentos publicos;

e 0 regime juridico das emendas PIX.

2.1 - A INCLUSAO DE EMENDAS PARLAMENTARES AO ORCAMENTO NA LOA

De acordo com o artigo 166, § 2°, da CF/88 (Brasil, 1988), os parlamentares poderao
oferecer emendas a Comissao Mista de Orgcamento - CMO que emitira parecer a ser apreciado
pelo plenario do Senado Federal e da Camara dos Deputados. O Quadro I mostra os tipos de
emendas parlamentares existentes no orcamento geral da Unido, com base no Manual Técnico
de Orgamento - MTO (Brasil, 2022b).

Quadro I - Tipos de emendas parlamentares (BRASIL, 2022b)

Identificador de DESCRICAO DA
resultado primario’ DESPESA
6 Emendas individuais, de execugdo impositiva
7 Emendas de bancada estadual de execugdo impositiva
8 Emendas de comissdo permanente do Senado Federal, da Camara dos
Deputados e de comissdo mista permanente do Congresso Nacional
9 Emendas de relator-geral do PLOA (2020, 2021 e 2022)

Fonte: elaborado pelo autor com base no Manual Técnico do Orgcamento (Brasil, 2022b)

" De acordo com o Manual Técnico de Orgamento MTO - 2022 (Brasil, 2022b) o identificador de resultado
primario divide as despesas em financeiras (juros e amortizagdo da divida) e primarias (demais), e busca facilitar
o célculo das metas fiscais da LOA e da LDO.
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Com base no Quadro I, o primeiro tipo de emenda parlamentar sdo as emendas
individuais, cuja classificacdo é o Identificador de resultado primério - 6, ou RP - 6. Essas
emendas se tornaram impositivas em 2015 de maneira definitiva por meio da Emenda
Constitucional - EC n° 86 (Brasil, 2015a). E nesse tipo de emenda parlamentar que é possivel
a utilizacdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”).

O segundo tipo de emenda parlamentar com base no Quadro | sdo as emendas de
bancada estadual, cuja classificacdo é o Identificador de resultado primario - 7, ou RP - 7. Essas
emendas também se tornaram impositivas com a EC n° 100/2019 (Brasil, 2019a). E por meio
dessas emendas parlamentares que os deputados federais e senadores de cada estado podem
realizar projetos de grande vulto, que ndo seriam possiveis por meio de emendas individuais.

De acordo com o Quadro I, o terceiro tipo de emenda parlamentar sdo as emendas de
comissdo, cuja classificacdo é o Identificador de resultado primério - 8, ou RP - 8. Essas
emendas parlamentares sdo decididas pelas comissdes teméticas: saude, educacdo, agricultura
etc. O objetivo das emendas de comissdo € dar a oportunidade para os parlamentares mais afetos
a determinados temas e participantes das comissdes tematicas, de influenciar nas politicas
publicas por meio das emendas parlamentares.

E por ultimo, com base no Quadro |, estdo as emendas de relator, cuja classificacdo € o
Identificador de resultado primario - 9, ou RP - 9. Essas emendas existiram no orcamento nos
anos de 2020, 2021 e 2022. No final de 2022 o Supremo Tribunal Federal considerou esse tipo
de emenda parlamentar inconstitucional por ndo ser transparente. Esse tipo de emenda ficou
conhecido também como “or¢amento secreto”.

Hé& ainda outro tipo de classificacdo, com base no Manual Técnico de Orgcamento - MTO
do exercicio de 2025 (Brasil, 2024c): 1) emendas impositivas (individuais e de bancada
estadual) e 2) emendas ndo impositivas (comissdes). Em regra, com base na Resolucdo n°
1/2006 (Brasil, 2006), as emendas parlamentares s6 podem afetar as despesas discricionarias,
com excecao das emendas que atuam nas questdes relacionadas a erros e omissdes na estimativa
das despesas obrigatorias.

E importante ressaltar a diferenca do processo de decisdo entre as emendas individuais
e as coletivas (de bancada estadual e de comisséo). As primeiras séo decididas individualmente
por cada parlamentar, enquanto as coletivas precisam ser deliberadas e muitas vezes votadas
em cada um dos colegiados.

As intervencbes do Congresso Nacional na LOA realizadas por meio das emendas

podem incluir novas programacdes orcamentarias ou alterar valores daquelas programacdes que
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ja constam no projeto encaminhado pelo Poder Executivo. As emendas parlamentares ao
orcamento por estarem classificadas como despesas discricionarias precisam atender diversas
condicdes tais como a compatibilidade com o PPA e a LDO, bem como as regras fiscais que
delimitam a elaboracéo e a execucao da LOA (Greggianin et al., 2023).

Na tramitacdo da LOA, existe a figura do relator-geral e dos relatores setoriais (salde,
educacgéo etc.). As emendas impositivas possuem montantes definidos, entdo séo acolhidas
pelos relatores desde que estejam dentro dos limites. Ja para as demais emendas, fica a cargo
dos relatores setoriais e geral a atribuicdo de apreciar e consolidar tudo em um substitutivo do
PLOA a ser apreciado pela Comissdo Mista de Orcamento - CMO, e posteriormente pelo
plenério do Congresso Nacional.

Até 2015, o Poder Executivo controlava totalmente o orcamento segundo Sseus
interesses, sendo esse € um dos instrumentos usados pelo Presidente da Republica para
conseguir apoio do Congresso Nacional (Abranches, 1998, 2021). O mecanismo funciona da
seguinte forma: para restringir e retardar determinadas despesas de interesse dos parlamentares,
0 Executivo contingencia as dotacdes orcamentarias e retém os recursos no caixa do Tesouro
Nacional. Quando o apoio dos parlamentares acontece, o governo federal libera a execucdo das
emendas. (Oliveira, 2022).

Existem basicamente quatro caminhos essenciais para que o parlamento dé apoio ao
Presidente: a forca do voto, a lideranca politica, a distribuicdo de cargos e o orcamento publico.
Com a EC n° 86 (Brasil, 2015a), o Executivo passou a ter que executar as emendas individuais
de todos os parlamentares independente de apoio ao governo. Ou seja, um dos mecanismos que
sdo usados pelo Presidente da Republica para impor uma agenda que necessite de aprovacao do
Congresso Nacional foi perdido (Abranches, 2021). Coincidéncia ou ndo, logo em seguida
ocorreu o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff.

Em 2019, houve mais algumas alteracdes que deram ainda mais poder aos membros do
Congresso Nacional sobre o orcamento federal. A EC n° 100/2019 (Brasil, 2019a) tornou as
emendas de bancada estadual também impositivas, além de estabelecer que o Executivo deveria
adotar todos 0s meios para executar as programacdes orcamentarias aprovadas.

Outra alteracdo foi a inclusdo do artigo 166-A na CF/88 (Brasil, 1988) que criou as
transferéncias especiais (“emendas PIX”), ¢ possibilitou aos parlamentares destinar 50% das
suas emendas individuais para estados e municipios por meio desse mecanismo. Com essas

transferéncias, estados e municipios podem executar os recursos livremente. As Unicas
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excecdes é que os recursos ndo podem ser usados para despesas de pessoal e servico da divida.
E com a regra de que pelo menos 70% sejam usados com despesas de capital.®

E importante ressaltar a diferenca entre “obrigatoriedade” e “impositividade”. A
primeira € tipica das despesas obrigatdrias, como o Fundo de Participacdo dos Estados - FPE e
o Fundo de Participagdo dos Municipios - FPM. E uma distin¢io valida para as questdes do
pacto federativo, como as que tratam da titularidade dos recursos publicos (Brasil, 1988). O
oposto das despesas obrigatorias sdo as despesas discriciondrias. E todas emendas
parlamentares sdo consideradas despesas discricionarias.

Ja a “impositividade” estd associada as emendas parlamentares individuais e emendas
de bancada estadual, ou seja, o Poder Executivo tem a obrigagdo de executar as emendas
individuais de todos parlamentares e de executar as emendas de bancada de todos 0s estados.
No entanto, mesmo sendo impositivas, as emendas sdo despesas discricionarias e podem ser
contingenciadas em caso de problemas de ordem fiscal, ao contréario das despesas obrigatdrias
como as transferéncias de recursos constitucionais (FPM e FPE), o salério dos servidores
publicos etc.

Outro ponto importante é que o gestor é obrigado a adotar todas as medidas necessarias
a efetiva execucdo orcamentaria das emendas, o que ndo significa a reserva de recursos
orcamentarios para tal. Sdo poucas situacdes que retiram a obrigacdo do Poder Executivo de
executar as emendas parlamentares, como o ndo cumprimento de formalidades da LOA (Bassi,
2019).

O quadro Il mostra um historico de alteracdes das legislacdes que tratam das emendas
parlamentares ao orcamento. E possivel notar nos dltimos dez anos um avango no controle do

orcamento pelo Poder Legislativo a partir da criacdo das emendas individuais impositivas.

Quadro Il - Alteracgdes na legislacdo orcamentéaria sobre as emendas parlamentares apds
a CF/88

Ano de Legislacéo O que mudou?
Alteracdo
2013 LDO/2014 e As emendas individuais passaram a ser impositivas.
LOA/2014

8 De acordo com o Manual Técnico de Orcamento de 2022 (Brasil, 2022b) s8o despesas de capital as que
contribuem, diretamente, para a formag&o ou aquisi¢do de um bem de capital. Ou seja, sdo despesas com compras
de equipamentos, obras, maquinas etc.



33

LDO/2015 e As emendas individuais continuaram a ser impositivas.
2014 LOA/2015
2015 CF/88 Com a Emenda Constitucional n° 86/2015, as emendas individuais
passaram a ser impositivas na CF/88
2015 LDO/2016 e As emendas de bancada estadual passaram também a ser impositivas.
LOA/2016
LDO/2017 e As emendas de bancada estadual continuaram a ser impositivas.
2016 LOA/2017
2017 LDO/2018 e As emendas de bancada estadual continuaram a ser impositivas.
LOA/2018
2018 LDO/2019 e As emendas de bancada estadual continuaram a ser impositivas.
LOA/2019
2019 LDO/2020 e As emendas de bancada estadual continuaram a ser impositivas.
LOA/2020
2019 CF/88 Com a Emenda Constitucional n® 100/2019, as emendas de bancada
estadual passaram a ser impositivas na CF/88.
2019 CF/88 Com a Emenda Constitucional n° 105/2019, foi criada as transferéncias
especiais (“emendas PIX”)
2019 LDO/2020 Foi criada as emendas de Relator - RP 9 (“or¢amento secreto”)
2020 LDO/2021 Permaneceram as emendas de Relator - RP 9 (“orgamento secreto”)
2021 LDO/2022 Permaneceram as emendas de Relator - RP 9 (“or¢amento secreto”)

Fonte: Elaborado pelo préprio autor com base nas LDOs, LOAs e Emendas Constitucionais citadas.

O Quadro Il mostra que a iniciativa dos parlamentares para tornar as emendas

individuais impositivas comegou na Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO de 2014 e 2015,

bem como na Lei Orcamentaria Anual - LOA de 2014 e 2015. Apos isso, 0s parlamentares
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aprovaram a Emenda Constitucional - EC n° 86 (Brasil, 2015a) que tornou definitivamente as
emendas individuais impositivas. Da mesma forma, a iniciativa de tornar as emendas de
bancada estadual impositivas comecgou na Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO (2017, 2018
e 2019) e na Lei Orcamentaria Anual - LOA (2017, 2018 e 2019). Apos isso, foi aprovada a
Emenda Constitucional n°® 100/2019 que tornou as emendas de bancada estadual também
impositivas de maneira definitiva, assim como as emendas individuais.

Outra alteracdo importante na CF/88, objeto desta pesquisa, foi a aprovacéo da EC n°
105 (Brasil, 2019b) que criou as transferéncias especiais (“emendas PIX”). Porém, dessa vez a
alteracdo na CF/88 ndo comecgou na LDO. Caso isso tivesse ocorrido € provavel que muitos dos
problemas na formulacdo e execucédo desse tipo de transferéncia poderiam ter sido evitados. A
escolha de criar a figura das transferéncias especiais (“emendas PIX”) diretamente na CF/88,
sem um “‘teste”, como foi realizado com as emendas individuais e de bancada foi um erro.

Uma das alternativas que os parlamentares poderiam ter feito era criar na LDO alguma
forma de execugéo orcamentaria semelhante as transferéncias especiais (“emendas PIX”) para
tentar validar o processo. No entanto, como essas transferéncias foram criadas diretamente na
CF/88, os problemas de formulacdo e execucdo ndo sdo faceis de resolver, e muitos sdo
insanaveis. Essa € a tese que sera demonstrada ao longo desta pesquisa.

O quadro Il mostra que em 2020 foram criadas as emendas de relator - RP 9 (“or¢amento
secreto”) que foram incluidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO de 2020, 2021 e 2022.
E semelhante ao que aconteceu com as emendas individuais e de bancada estadual, que
comecaram na LDO antes de serem incluidas como impositivas na CF/88, poderia ter ocorrido
a iniciativa de levar as emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”) para a CF/88. No
entanto, antes disso ocorrer, 0 STF julgou que essas emendas eram inconstitucionais por falta
de transparéncia.

Ou seja, por analogia, caso as transferéncias especiais (“emendas PIX”) tivessem sido
criadas por uma legislacdo infraconstitucional com a previsdo na LDO, seria mais facil corrigir
alguns problemas que existem hoje como o total distanciamento dessas emendas do Plano
Plurianual e a falta de transparéncia da execucdo dos recursos realizadas por estados e
municipios. Ou ainda, se concluir de forma mais célere que essas transferéncias realizadas por
meio das emendas individuais s&o também inconstitucionais e ndo deveriam existir.

Ap0s a aprovacdo da EC n° 86 (Brasil, 2015a) que tornaram as emendas individuais
impositivas, houve importantes alteragdes no processo legislativo dessas emendas. Antes da EC

n° 86 (Brasil, 2015a), a Resolucdo n° 1, de 2006-CN fazia uma série de exigéncias para as
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emendas individuais que ndo foram mantidas com Resolugdo n° 3, de 2015-CN conforme
aponta o Quadro 111 abaixo.
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Quadro Il - Alteragdes nas exigéncias normativas para admissdo das emendas

individuais na Comissdo Mista de Orcamento e Fiscaliza¢do - CMO.

Resolugéo n° 1, de 2006 do Congresso
Nacional

Resolucéo n° 3, de 2015, do
Congresso Nacional

Art. 50. As emendas individuais:

Art. 50. As emendas individuais deverao:

I - que destinarem recursos a entidades de direito
publico, deverdo observar a programacao passivel de
ser objeto de emendas, definida pelo Parecer
Preliminar;

I - Atender as disposi¢6es contidas na lei de
diretrizes orcamentarias e na legislacdo
aplicavel;

Il - que destinarem recursos a entidades privadas,
deverdo observar a programacgdo passivel de ser
objeto de emendas, definida no Parecer Preliminar
e, cumulativamente:

I - no caso de projetos, resultar, em seu
conjunto, em dotacéo suficiente para concluséo
da obra ou da etapa do cronograma de
execucdo a que se refere;

a) atender as disposicGes contidas na lei de diretrizes
orcamentarias;

b) estipular as metas que a entidade beneficiaria
devera cumprir, demonstrando a sua compatibilidade
com o valor da emenda;

c) identificar a entidade beneficiada, seu endereco e
0 nome dos responsaveis pela direcéo;

Il - deverdo, no caso de projetos, resultar, em seu
conjunto, em dotagdo suficiente para conclusdo da
obra ou da etapa do cronograma de execugdo a que
se refere.

Paragrafo Unico. O Parecer Preliminar especificara
0s elementos que deverdo constar da justificativa das
emendas individuais.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas Resolugfes da Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e

Fiscalizagdo - CMO do Congresso Nacional.

De acordo com o Quadro Ill, houve uma grande alteracdo no detalhamento para a

admisséo das emendas individuais. Pela Resolucdo n° 1, de 2006 do Congresso Nacional, para

uma emenda parlamentar ser admitida era necessario que fossem respeitados diversos critérios

estabelecidos no Parecer Preliminar da Lei Orcamentaria Anual - LOA. Ou seja, o relator estabelecia

certos parametros que deveriam ser seguidos por todos os parlamentares. Havia ainda a previsao de que

a dotacdo orcamentaria de emendas dos parlamentares destinada aos projetos deveria ser suficiente para

a conclusdo de uma obra ou de uma etapa do cronograma de execucdo da obra.

Com a aprovagcao da Resolugdo n° 3, de 2015, a ideia de se ter regras detalhadas no Parecer

Preliminar da LOA para a admisséo das emendas individuais foi extinta. Com essa Resolucao,
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as emendas individuais passaram a ser uma cota dos parlamentares desvinculada do restante do
orcamento. Essa ldgica iniciou uma forte etapa de distanciamento entre as emendas
parlamentares individuais, e cada parlamentar passou a agir sem um direcionamento comum
estabelecido antes no Parecer Preliminar da LOA.

Sobre o quadro I, é importante salientar um ponto sobre as alteracbes entre as
Resolucdes. Como o parecer preliminar tem a funcdo justamente de estabelecer diretrizes para
as alteracdes que serdo realizadas pela LOA, a Resolucdo n° 3, foi um enfraquecimento na
necessidade de justificar as emendas parlamentares individuais, como era previsto no paragrafo
Unico do Art. 50 da Resolugéo n° 1.

Ou seja, no mesmo contexto de criagcdo das emendas individuais impositivas por meio
da Emenda Constitucional n°® 86/2015, houve um afrouxamento na justificativa que os
parlamentares devem dar a suas emendas individuais. E se agravou ainda mais ap0s a criacdo
das transferéncias especiais (“emendas PIX”), tendo em vista que a autonomia para a execugao
dos recursos dessas emendas é de estados e municipios beneficiados.

Com isso, o arcabouco legal existente atualmente ndo exige uma justificativa para os
parlamentares no momento de elaboracéo e aprovacéo das emendas individuais, 0 que permite
que até 50% dos recursos provenientes das emendas de cada parlamentar seja repassado para
estados e municipios, sem a descrigcdo das intengdes por parte de deputados e senadores.

2.2- EMENDAS INDIVIDUAIS VERSUS EMENDAS COLETIVAS

Em um primeiro momento apés a vigéncia da Constituicdo de 1988, as emendas
parlamentares se limitavam a atender demandas pontuais dos municipios por meio das emendas
individuais. Apoés se verificar a necessidade de iniciativas de carater nacional, com estratégias
de médio e longo prazo, foram criadas as emendas coletivas (bancada e comissdo) pela
Resolucéo n°® 2/1995 do Congresso Nacional (Brasil, 1995). Com base nessa regulamentacéo,
as emendas de bancada estadual ficaram responsaveis por atender os projetos estruturantes de
caréater estadual e as emendas de comissdo por atender politicas publicas nacionais e setoriais.

As emendas de bancada estadual foram criadas com a publicacdo da Resolugdo n°
01/1993 do Congresso Nacional (Brasil, 1993) que estabeleceu a capacidade de colegiados
fazerem parte diretamente do processo orcamentario. Essas emendas poderiam ser apresentadas

por bancadas estaduais ou pelas comissdes tematicas, como € atualmente, ou por agremiagdes



38

partidarias. E ao contrario das emendas individuais, ndo tinham limite em um momento inicial,

como pode ser observado a seguir:

RESOLUGAO N° 1, DE 1993-CN

Altera a Resolucdo n° 1, de 1991 - CN, que dispde sobre a Comissdo Mista
Permanente a que se refere 0 § 1° do art. 166 da Constituicdo Federal.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A Resolucdo n° 1, de 1991 - CN passa a vigorar com as seguintes
alteracgOes:

"Art. 3° A Comissdo compBe-se de 84 (oitenta e quatro) membros titulares,
sendo 63 (sessenta e trés) Deputados e 21 (vinte e um) Senadores.

§ 1° Os suplentes serdo em nimero de 28 (vinte e oito), sendo 21 (vinte e um)
Deputados e 7 (sete) Senadores.

§ 2° Com excecdo do Presidente, cada membro titular da Comisséo seré
membro efetivo de duas das subcomissGes tematicas de que trata o art. 21 desta
Resolucdo, excluida a subcomisséo referida no seu § 5°.

§ 2° O mandato da Comissdo se encerrard com a instalacdo da Comisséao
subseqente.

Art. 15. Cada Parlamentar podera apresentar, a qualquer titulo, até 50
(cinguenta) emendas, excluidas as previstas no inciso Il do art. 16.

AL LB, o

8§ 3° O parecer preliminar sera apresentado pelo Relator-Geral do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual até o quinto dia do prazo final estabelecido para
apresentacdo de emendas e votado, na Comissdo, nos cinco dias que se
seguirem.

b) até dez dias para apresentagdo do parecer preliminar, perante a

Comisséo, a partir do recebimento;

C) até cinco dias para votacdo do parecer preliminar pela Comissdo, a partir
da sua apresentacéo;

d) vinte dias para a apresentacdo de emendas perante a Comissdo, a contar da
distribuicéo de avulsos;

e) até dez dias para a publicacao e distribui¢do de avulsos das emendas, a partir
do encerramento do prazo para sua apresentacao;

f) até quarenta dias para conclusdo da votacdo dos pareceres parciais, setoriais
e final pela Comisso;

g) até vinte dias para a sistematizacdo do parecer final sobre o projeto e as
emendas, e encaminhamento do parecer final consolidado a Mesa do
Congresso Nacional.

Art. 2° Acrescente-se um artigo, a ser numerado como 16 renumerando-se 0S
demais, com a seguinte redago:

"Art. 16. Poderdo ser também apresentadas Emendas Coletivas, cuja iniciativa
cabera:
I - as Comissdes Permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados,



relativas as matérias que Ihes sejam pertinentes regimentalmente, devidamente
acompanhadas da Ata da reunido em que as mesmas foram deliberadas, até o
limite de 3 (trés) emendas por Comissdo Permanente;

Il - aos Partidos Politicos com representacdo no Congresso Nacional, que serdo
encabecadas por seus lideres e assinadas pela maioria absoluta das respectivas
bancadas, na propor¢cdo de 1 (uma) emenda para grupo de 10 (dez)
Parlamentares ou fracdo, garantido o minimo de 1 (uma) emenda por Partido;
Il - a Parlamentares que representem um terco da bancada do respectivo
Estado no Congresso Nacional e totalizem no minimo 5 (cinco) subscritores,
sobre projetos de interesse estadual, podendo cada Parlamentar encabegar até 3
(trés) emendas."

Art. 3° Esta Resolucdo entra em vigor na data de sua
publicacéo.

Aurt. 4° Revogam-se as disposi¢es em contrario.

Senado Federal, em 3 de junho de 1993.

Pela Resolugdo n° 1, de 1993-CN, foi estabelecido um limite de até 50 (cingienta)
emendas individuais que poderiam ser apresentadas ao projeto de LOA, o que ndo significa
que seriam acatadas. E foi criada a figura das emendas coletivas, que poderiam ser das
comissBes permanentes, dos partidos politicos ou de agremiagdes de parlamentares que
representassem um terco da bancada do estado e pelo menos 5 subscritores.

Em seguida, a Resolugcdo n° 2, de 1995-CN consolidou o carater coletivo das
emendas de bancada estadual ao estabelecer que as emendas deveriam ser
obrigatoriamente aprovadas por todos os membros da bancada. Com essa Resolucao foi
extinta a figura das emendas partidarias e criada as emendas de bancada regional, e as
emendas coletivas foram consideradas prioritarias em relacdo as emendas individuais

como pode ser observado a seguir:

RESOLUCAO N° 2, DE 1995-CN

Dispde sobre a Comissdo Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166
da Constituicdo Federal, e sobre a tramitacdo das matérias a que se refere o
mesmo artigo.

Art. 14. As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentérias e ao projeto
de lei do plano plurianual somente serdo apreciadas quando ndo contrariarem
as normas previamente aprovadas pela Comissao.

Paragrafo Unico. As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias
somente serdo, ainda, apreciadas, quando compativeis com o plano plurianual.

[.]

Art. 20. Poderdo ser apresentadas ao projeto de lei orcamentaria anual emendas
coletivas cuja iniciativa cabera:

I - as comissdes permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados,
relativas as matérias que lhes sejam afetas regimentalmente, acompanhadas da
ata da reunido em que as mesmas foram deliberadas, até o limite de cinco
emendas por Comissao Permanente;

11 - as bancadas estaduais no Congresso Nacional, até o limite de dez emendas
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de interesse de cada Estado ou Distrito Federal, aprovadas por trés quartos dos
deputados e senadores que compBem a respectiva unidade da Federacdo,
acompanhadas da ata da reunido da bancada;

Il - as bancadas regionais do Congresso Nacional, até o limite de cinco
emendas, de interesse de cada regido macroecondmica definida pelo IBGE, por
votacdo da maioria absoluta dos deputados e senadores que compdem a
respectiva regido, devendo cada Estado ou Distrito Federal estar representado
por no minimo vinte por cento de sua bancada.

Paragrafo Gnico. A emenda coletiva e prioritaria incluird na sua justificagdo
elementos necessarios para subsidiar a avaliacdo da agdo por ela proposta,
apresentando informac@es sobre a viabilidade econdmico-social e a relacéo
custo- beneficio, esclarecendo sobre o estagio de execugdo dos investimentos
ja realizados e a realizar, com a definicdo das demais fontes de financiamento
e eventuais contrapartidas, quando houver, e definindo o cronograma de
execucdo, além de outros dados relevantes para sua analise.

Art. 21. Na apreciacdo do projeto de lei orcamentaria anual, as emendas serdo
votadas em grupo, conforme tenham parecer favoravel ou contrario do relator,
ressalvados 0s destaques.

Pardgrafo Unico. Terdo preferéncia na votacdo, pela ordem, as emendas
destinadas a alterar o texto do projeto de lei, as emendas que proponham
cancelamento parcial ou total e as emendas coletivas.

A figura 1 mostra a preferéncia historica dos parlamentares pelas emendas

individuais, principalmente ap6s a EC n° 86 (Brasil, 2015) que deu caréter de

impositividade a essas emendas. A premissa seria que repasses financeiros para os redutos

eleitorais € algo fundamental para os parlamentares se manterem no poder.

Figura 1 - Evolugéo dos montantes por tipo de emenda parlamentar

Valor Em RS bilhdes

Bancada

Relator Individuais

Comissdes
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Fonte: Estudo Técnico n° 6/2023 da Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados

(Greggianin et al., 2023)

Pela figura 1, nota-se um crescimento das emendas individuais apds se tornarem

impositivas, de cerca de R$ 10 bilhdes em 2015 para mais de R$ 20 bilhdes em 2023. Ja as

emendas de bancada estadual se mantiveram estaveis apds se tornarem impositivas em
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2019 até 2023, com um valor total menor que R$ 10 bilhdes. Essa questdo é um pouco
preocupante tendo em vista que s@o justamente as emendas de bancada estadual que
possuem um carater estruturante do ponto de vista dos investimentos publicos.

A figura 1 também mostra que as emendas de comissdo tiveram um decrescimento
a partir de 2017, mas voltaram a crescer para atingir um valor de mais de R$ 5 bilhdes em
2023, no entanto € importante salientar que como essas emendas ndo sdo impositivas, boa
parte dos valores ndo sdo executados. E a figura mostra também as emendas de relator - RP
9 (“orgamento secreto”) que existiram entre 2020 e 2023, e correspondiam a maior parte
das emendas parlamentares.

A literatura sobre o sistema politico brasileiro é marcada pela ideia de que hd um
intenso incentivo pessoal no processo de eleicdo de deputados federais e senadores, por
conta do modelo eleitoral de lista aberta e magnitude distrital elevada. Sendo que a
reputacio pessoal seria construida por politicas de pork barrel®, sendo as emendas
parlamentares individuais a principal delas. De acordo com o autor, pesquisas aplicadas
junto a eleitores e parlamentares reforcam a tese de que recursos enviados as bases
eleitorais € algo valorizado (Baido, 2017).

No entanto, apesar da midia e a academia desenvolverem analises que partem dessa
premissa, nem sempre as evidéncias dos estudos comprovam essa correlacdo entre recursos
transferidos e sucesso eleitoral, sendo que ha “tanto trabalhos que encontraram efeito
positivo (Ames, 1995a; Pereira e Rennd, 2007; Firpo, Ponczek e Sanfelice, 2015) quanto
estudos que identificaram efeito nulo (Samuels, 2002) ou até mesmo efeito negativo
(Mesquita, 2008)”, segundo Baido (2017, pag 714).

Essa é uma perspectiva importante tendo em vista que foi essa a grande motivacao
politica da aprovacdo da EC n° 86 (Brasil, 2015) que tornaram as emendas individuais
impositivas. E da EC n° 105 (Brasil, 2019b) que criou as transferéncias especiais
(“emendas PIX”), com a finalidade de dar uma maior agilidade na execu¢do das emendas
individuais.

23 - A EXECUCAO DAS EMENDAS PARLAMENTARES POR MEIO DE
TRANSFERENCIAS A MUNICIPIOS

De acordo com a tabela I, a preferéncia entre os parlamentares ap6s a criacdo das

% De acordo com Lowi (1964) sdo politicas de pork barrel aquelas cujos parlamentares utilizam das prerrogativas
de distribuir recursos com um olhar particular de interesses locais, em detrimento de interesses estaduais, regionais
ou nacionais.



emendas individuais impositivas € a de transferir recursos diretamente aos municipios. Em
2016 era de 68%, primeiro ano em que as emendas parlamentares se tornaram impositivas,
e subiu para proximo de 80% nos anos seguintes, no estilo das politicas de pork barrel.

A tabela | estabelece o percentual histérico da forma como as emendas individuais
foram executadas entre 2016 e 2023. Para isso, a execucao é dividida entre modalidades de
aplicacdo: transferéncias a municipios; transferéncias a estados e DF; transferéncias a
instituicdes privadas sem fins lucrativos e demais formas de aplicacao.

No grupo dos demais na tabela I estdo, a aplicacdo direta, que é quando a propria
Unido executa as emendas parlamentares, as transferéncias a instituigcdes
multigovernamentais nacionais, as transferéncias a consorcios publicos mediante contrato

de rateio e as transferéncias ao exterior.

Tabela | - Histérico do percentual de execucédo!® das emendas individuais por

modalidade de aplicacdo®®.

Modalidade de
aplicagdo 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Transferéncias a
Municipios 68,1 % 80,3 % 798% | 78,6% | 71,4% | 77,7% | 82,1% 79,2 %

Transferéncias a

Estados e ao Distrito
Federal 13,9 % 8,5% 6,0 % 8,3% 132% | 85% 6,6 % 9,7%

Transferéncias a
Instituicdes Privadas
sem Fins Lucrativos 9,7 % 5,6% 4,8% 4,8% 6,6 % 6,4 % 57% 6,8 %

Demais (aplicagdes
diretas e outras) 8,3% 5,6% 9,5% 8,3% 8,8 % 7,5% 57% 4,3 %

TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP*?, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

De acordo com a tabela | € possivel verificar historicamente a preferéncia de

0A execucao considerou as despesas empenhadas em cada um dos exercicios.
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11 A modalidade de aplicacdo é um marcador que permite separar a execucdo or¢amentaria de acordo com a forma
como houve a execucgdo: se por meio de uma transferéncia de recursos a estados e municipios, se por meio de uma
transferéncia para uma entidade sem fins lucrativos, se como uma aplicagdo direta de um Ministério do Poder

Executivo etc.

12 0s dados foram extraidos do SIOP, com senha de servidor pUblico, mas sdo também acessiveis por

meio do portal da transparéncia. Disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/, acesso em 16/08/2024
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execucgdo das emendas individuais por meio de transferéncias a municipios, apds a Emenda
Constitucional - EC n° 86 (Brasil, 2015a), que tornaram essas emendas impositivas.
Apesar do percentual transferido a municipios permanecer em torno de 80%, o valor
praticamente dobrou de 2022 para 2023 conforme a tabela Il. Isso porque com o fim das
emendas de relator - RP 9 (“orcamento secreto”), apdés o STF declarar que eram
inconstitucionais, o Congresso Nacional ampliou os valores destinados as emendas

individuais impositivas, tema que sera debatido nos proximos itens deste capitulo.

Tabela Il - Histérico da execucdo das emendas individuais por modalidade de aplicagéo

R$ bilhdes
Modalidade de aplica¢io®® 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Transferéncias a Municipios 4,9 57|67 |66 |65)|73]|38,7]16,4

Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal 1,0 o6 105(07(|12|08|08]| 21

Transferéncias a Instituicdes Privadas sem Fins

Lucrativos 0,7 o4 (0404|0606 )|06]| 1,4
Demais (aplicacGes diretas e outras) 0,6 o4 (08(07|08|07|06]| 09
TOTAL 7,2 71 84 84 92 94 10,7 20,8

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

Um dos destaques da tabela 11 fica por conta do aumento das emendas individuais de
R$ 7,2 bilhdes em 2016 para R$ 20,8 bilhdes em 2023, ou seja, 0 valor mais que triplicou nesse
periodo. Como as emendas parlamentares individuais sdo um fator importante da relacéo dos
congressistas com os eleitores, isso pode ser um fator importante no processo de reeleicdo e
pode dificultar a renovacédo de quadros novos na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

A tabela 11, abaixo, mostra o percentual de execugdo por modalidade de aplicacdo de
todas as emendas parlamentares, ou seja, das emendas individuais - RP 6, de bancada estadual
- RP 7, de comissao - RP 8 e de relator - RP 9 (2020, 2021 e 2022). O que se observa é que no
primeiro ano de emendas de relator - RP 9 (“orgamento secreto”) em 2020 houve um aumento
substancial das emendas parlamentares executadas por aplicagdo direta pelos ministérios do
Poder Executivo, cerca de 32%. No entanto, logo em 2021, segundo ano da existéncia dessas

emendas, houve um grande aumento da execucdo por meio das transferéncias a municipios.

13 A modalidade de aplicacdo é o classificador orgamentario que permite saber como foram executadas
as dotacOes orcamentarias: diretamente pelo poder executivo federal; por meio dos municipios; por meio dos
estados; por meio de instituicBes privadas sem fins lucrativos etc.
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Tabela 11 - Histdrico do percentual de execucdo das emendas parlamentares (individuais,

de bancada estadual, de comisséao e de relator) por modalidade de aplicacéo

R$ bilhdes

Modalidade de aplicagdo 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Transferéncias a Municipios 68% | 60% | 65% | 60% | 47% | 71% | 76% | 69%
Transferéncias a Estados e ao Distrito

Federal 14% | 25% | 16% | 25% | 18% | 13% | 11% | 16%
Transferéncias a Institui¢cGes Privadas

sem Fins Lucrativos 10% 4% 4% 4% | 3% 3% 3% 5%

Demais (aplicacGes diretas e outras) 8% | 11% | 16% | 12% | 32% | 13% | 10% | 10%

TOTAL 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br

Acesso em 12/08/24.

Nota-se pela tabela Il uma clara preferéncia também por executar as emendas tendo
como beneficiarios principais os municipios. O unico ano em que isso foi levemente alterado
foi no ano de criacdo das emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”), que inicialmente
eram executadas por meio da aplicacao direta dos ministérios do Poder Executivo.

A tabela IV ja mostra os valores que foram executados por todas emendas parlamentares
entre 2016 e 2023, por modalidade de aplicacdo, que é o agrupamento que descreve a forma
como foram executadas as emendas. A primeira forma € por meio de transferéncias a
municipios, nessa modalidade de execucdo a politica publica é realizada por cada um dos

municipios beneficiados, como a educacio basica e as estruturas do Sistema Unico de Satde -

SUS locais.

Tabela IV - Histdrico da execucdo do total das emendas parlamentares®* por modalidade

de aplicacéo (2016 - 2023)
R$ bilhdes

Modalidade de aplicagao 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
7,8 {17,1]|23,7|19,5| 24,5

Transferéncias a Municipios 4,9 6,4 | 7,3
Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal 1,0 2,7 |18 |31|6,3|441| 27| 5,5

Transferéncias a Institui¢cdes Privadas sem Fins

Lucrativos 0,7 04110405108 (09(08]| 1,6
Demais (aplicacGes diretas e outras) 0,6 1,2 | 1,8 | 1,5 |116| 4,4 | 2,5 | 3,7
TOTAL 7,2 10,7 11.3 13,0 37,1 33,4 25,5 35,4

14 Emendas Parlamentares - inclui as emendas individuais (RP-6), as emendas de bancada estadual ( RP-7), as
emendas de comissdo (RP-8) e as emendas de relator (RP-9).
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Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

A tabela IV, mostra o grande aumento do valor das emendas parlamentares executados
por meio das transferéncias a municipios, de R$ 4,9 bilhdes em 2016 para R$ 24,5 bilhGes, o
que demanda uma maior necessidade de articulagdo entre os tribunais de contas estaduais e
municipais com o Tribunal de Contas da Unido, como sera debatido nos proximos capitulos.

Ja a execucdo de emendas parlamentares por meio de transferéncias a estados e ao
Distrito Federal saltou de R$ 1,1 bilhdo, em 2016, para R$ 5,5 bilhdes, em 2023. Sendo a
segunda modalidade de aplicacdo preferida quando se trata das emendas parlamentares.
Enquanto a transferéncia a institui¢cdes privadas sem fins lucrativos como forma de execugéo

das emendas parlamentares subiu de R$ 0,7 bilhdo, em 2016, para R$ 1,6 bilhdo em 2023.

24 - SURGIMENTO DAS EMENDAS DE RELATOR - RP 9 (“ORCAMENTO
SECRETO”)

Nos anos de 2020, 2021 e 2022 existiram as emendas parlamentares de relator RP-9,
apelidadas de “orcamento secreto”. Basicamente, a 16gica de execu¢do dessas emendas era
alterar o Projeto de LOA, e classificar as alteracbes como emendas de relator - RP 9. Essa
dindmica foi alterada pelo STF no ambito da ADPF 854 (Brasil, 2022a) que passou a permitir
que as alteracbes no Projeto de Lei Orcamentéaria, além das inclusdes das emendas
parlamentares individuais, coletivas e de comissdo, deveriam se ater apenas a corrigir erros e
omissdes do Poder Executivo.

O mecanismo era completado ao longo da execucdo da LOA. Tendo em vista que cabe
ao autor de toda emenda indicar os estados e municipios beneficiados, no caso o autor das
emendas de relator - RP 9 era o préprio relator da LOA. Com isso ele tinha na méo bilhGes para
distribuir sem critérios transparentes. Por isso o apelido: “or¢amento secreto".

O quadro 1V mostra quem foi o responsavel por escolher os beneficiarios de acordo com
cada tipo de emenda parlamentar, bem como os valores que foram indicados em cada uma
dessas emendas. A base foi a LOA - 2022 por conta de ser um dos anos em que existiam as

emendas de relator - RP 9 (“orgamento secreto”).
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Quadro IV — Autores das emendas parlamentares e valores indicados na LOA — 2022

Tipo de emendas Quem indica os Valores indicados'®
parlamentar beneficiarios?

Emendas Individuais - RP
6, sendo que até 50% pode Cada parlamentar R$ 18,4 milhdes
ser executado por meio das individualmente
transferéncias especiais
(“emendas PIX”)

Emendas de Bancada Coordenador da bancada R$ 217 milhoes
Estadual - RP 7 estadual ¥’
Emendas de Comissdo - RP Presidente da Comissao Depende da Comisséo, a maior (CCJ)*8
8 foi R$ 1,7 bilhédo
Emendas de Relator - RP 9 Relator da LOA R$ 16,5 bilhdes

/ orcamento secreto

Fonte: elaborado pelo autor com base na LDO - 2022 e na LOA - 2022

De acordo com o Quadro IV, o destaque esta no valor indicado pelo relator da LOA,
nas chamadas emendas de relator RP - 9 (“or¢amento secreto”), cerca de R$ 16,5 bilhdes, que
corresponde a quase cem vezes o valor indicado individualmente por cada parlamentar nas
emendas individuais. Isso foi um dos motivos que chamou a atencdo do STF no julgamento da
inconstitucionalidade desse tipo de emenda parlamentar.

J& o quadro V mostra quanto o relator da LOA poderia usar de emendas de relator RP
- 9 (“orcamento secreto”). A cada ano um deputado ou senador, de maneira intercalada, fica
responsavel por ser o relator da LOA. Nesse contexto, cada um desses parlamentares, apos a
aprovacdo da LOA, era o autor das emendas de relator - RP 9. E assim, como nas demais
emendas, tinham a prerrogativa de informar aos ministérios do Poder Executivo quais seriam

os valores e beneficiarios contemplados.

Quadro V - Relatores das trés tltimas LOA(s)*

15 Cabe ao autor indicar formalmente os beneficiarios e os valores das respectivas emendas parlamentares. Os tipos de emendas
parlamentares estdo descritos no Manual Técnico de Orgamento (Brasil,2022b)

16 Dbados extraidos do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento do Governo Federal - SIOP com base no orcamento
de 2022.

17 0 coordenador representa a bancada estadual, se ndo indicar o que for decidido pela maioria, os parlamentares podem
substitui-lo.

18 ccJ- Comissio de Constituigdo, Justica e Cidadania

19 A lista de relatores da LOA a cada ano pode ser consultada no site da Comisséo Mista de Orgamento do Congresso Nacional.

Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-mistas/cmo
Acesso em 30/08/2023
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LOA Relator-geral da LOA Valor indicado®

2020 Deputado Domingos Neto - R$ 21,8 bilhdes
PSD/CE

2021 Senador Marcio Bittar - R$ 16,8 bilhdes
MDB/AC

2022 Deputado Hugo Leal - PSD/RJ R$ 16,5 bilhdes

Fonte: elaborado pelo autor (2023)

De acordo com o Quadro V, houve uma reducao no valor das emendas de relator RP -
9 (“or¢amento secreto”) de R$ 21,6 bilhdes, em 2020, para R$ 16,5 bilhdes, em 2022. No
entanto, chama a atencdo o fato de apenas um parlamentar ter tido o controle sobre a

indicacdo de todos beneficiarios e valores de execucdo no ambito dessas emendas.

Oliveira (2022, p. 678) faz alguns questionamentos pertinentes a respeito do poder dos

parlamentares indicarem os beneficidrios nas emendas de relator (“or¢amento secreto”):

As emendas parlamentares apresentadas pelos parlamentares seriam inconstitucionais
por beneficiarem a eles diretamente? Estaria rompido o principio da igualdade de
todos perante a lei? Ademais, se 0 orcamento é ato realizado pelo Poder Executivo e
a ele cabendo sua livre execucdo (respeitadas as vinculagdes) ndo estaria o Legislativo
se imiscuindo em esfera propria de outro poder? Estaria rompido o principio da
triparticdo?

Como os parlamentares tendem a se candidatar para outros cargos, ou mesmo para

reeleicdo, que atualmente é ilimitada para membros do Congresso Nacional, ha uma

desigualdade na disputa entre os detentores de mandato e o cidaddo comum que nédo dispde dos

mesmos mecanismos das emendas parlamentares para abastecer correligionarios, prefeitos,

deputados estaduais e vereadores com recursos para obras, servigos ou festas locais. O

orcamento secreto amplificou ainda mais esse problema (Oliveira, 2022).
Na medida cautelar da ADPF n° 854 (Brasil, 2021d), o STF suspendeu a execuc¢do das

emendas de relator (RP - 9) com seguinte justificativa:

O Congresso Nacional institucionalizou uma duplicidade de regimes de execugéo
das emendas parlamentares: o regime transparente préprio as emendas individuais e
de bancada e o sistema andnimo de execuc¢do das despesas decorrentes de emendas
do relator. Isso porque, enquanto as emendas individuais e de bancada vinculam o
autor da emenda ao beneficiario das despesas, tornando claras e verificaveis a
origem e a destinagdo do dinheiro gasto, as emendas do relator operam com base na
I6gica da ocultagdo dos efetivos requerentes da despesa, por meio da utilizacao de
rubrica orcamentaria Unica (RP 9), na qual todas as despesas previstas sdo atribuidas,
indiscriminadamente, a pessoa do relator geral do orgamento, que atua como figura
interposta entre parlamentares incognitos e o orgamento publico federal (Brasil,
2022a).

20 Dados extraidos do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal - SIOP com base no orgamento de

2022
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Em dezembro de 2022, o STF decidiu que as emendas de relator - (RP-9) eram
inconstitucionais. E a corte fixou que as emendas de relator da Lei Orcamentaria Anual
deveriam se destinar exclusivamente para corrigir os erros e as omissdes do Poder Executivo
no projeto de lei orcamentaria anual enviado ao Congresso Nacional, sendo vedado a criagédo
de novas despesas. (Brasil, 2022a)

Ap0s isso, a solucdo encontrada pelos parlamentares foi realocar parte dos valores do
orcamento secreto para as emendas individuais dos deputados e senadores, como forma de
manter a influéncia na LOA. Para isso, também foi necessario alterar a CF/88 (Brasil, 1988)
por meio do EC - 126 (Brasil, 2022c) que aumentou o limite das emendas individuais ao
projeto de lei orcamentéria para 2% (dois por cento) da Receita Corrente Liquida - RCL do
exercicio anterior ao do encaminhamento do PLOA (Giacomoni, 2023).

Como essa alteracdo, ganhou forca as emendas PIX que permitem aos parlamentares
enviar 0s recursos de suas emendas individuais para que sejam utilizados livremente por
estados e municipios. No entanto, em diversos aspectos as transferéncias especiais (“emendas
PIX”) sdo piores do que as emendas de relator - RP 9 (“or¢camento secreto”), como o quadro

VI mostra.



49

Quadro VI - Comparacao entre transferéncias especiais (“emendas PIX”) versus

emendas de relator - RP 9 (“orcamento secreto”) quanto a critérios de transparéncia.

Qual é mais transparente ? | Transferéncias especiais Emendas de relator
(“emendas PI1X”) (“orcamento secreto”)
Identificar qual parlamentar X
indicou
Identificar como 0s recursos X

foram gastos

Prestacdo de contas mais X
adequadas
Vinculagdo com o PPA X

Fonte: Elaborado pelo préprio autor com base na LDO (2020, 2021 e 2022) e na CF/88.

Ou seja, de acordo com o Quadro VI, sobre trés aspectos, as emendas de relator - RP
9, que existiram nos anos de 2020, 2021 e 2022, foram consideradas mais transparentes do
que as transferéncias especiais (“emendas PIX”). Apesar de formalmente o autor da emenda
de relator - RP 9 (“orgamento secreto”) ser apenas 1 parlamentar, que é o relator da LOA a
cada ano, nos anos de existéncia desse tipo de emenda, a pratica era a de diversos
parlamentares repassarem suas demandas ao relator, e esse enviar formalmente ao Poder
Executivo. Ou seja, o relator funcionava como um “laranja” dos outros parlamentares para
indicar os beneficiarios e valores a serem atendidos pelas emendas de relator - RP 9
(“orcamento secreto”).

Quanto a comparacao sobre a identificacdo dos recursos gastos, como as transferéncias
especiais (“emendas PIX”) enviam os mesmos para serem usados livremente por estados e
municipios, € mais dificil identificar como foram gastos sem uma prestacao de contas rigorosa.
Enquanto as emendas de relator - RP 9 (“orgamento secreto”), eram integradas nas politicas
publicas dos Ministérios e por isso é extremamente facil identificar como foram gastos os
recursos dessas emendas.

Quanto a comparagdo entre a prestacdo de contas, como as transferéncias especiais
(“emendas PIX”) precisam de informagdes rigorosas de estados e municipios sobre os recursos
transferidos, bem como sobre a utilizagdo desses recursos, com 0s anos se observa uma
deficiéncia grande na prestagdo de contas desse tipo de emenda, algo que sera discutido no
capitulo IV.
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E por ultimo é a comparagdo quanto a integracdo das emendas com o PPA, como um
dos critérios de transparéncia. Enquanto as emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”)
faziam parte dos programas que integravam o PPA, as transferéncias especiais (emendas PIX)
ndo constavam no PPA, por serem uma operagdo de repasse de recursos para estados e
municipios, desvinculadas das politicas publicas do planejamento federal.

Ou seja, sobre trés critérios de quatro, a comparagdo entre as emendas de relator - RP
9 (“orcamento secreto”), que foram consideradas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal
Federal por serem pouco transparentes, e transferéncias especiais (“emendas PIX”) tendem a

favorecer as primeiras emendas. Esse ponto sera retomado no capitulo IV.

25 — ETAPAS DE EXECUCAO DAS EMENDAS PARLAMENTARES E
FISCALIZACAO

Existem trés etapas de execucdo das despesas: empenho; liquidagdo; e pagamento.
Quando as despesas nao sdo pagas em um ano ha a inscricdo dos valores a serem pagos nos
anos seguintes em uma conta chamada Restos a Pagar. Esses conceitos foram importantes para
entender melhor nos capitulos posteriores qual era intencdo dos parlamentares com a criagdo
das transferéncias especiais (“Emendas PIX"), cujo principal intuito de cria¢do foi acelerar a
execucao orcamentaria e financeira das emendas individuais.

O empenho é a primeira etapa de execucdo da despesa. Nessa etapa serd gerado um
documento chamado “nota de empenho” que indica as principais informac¢des como o nome
do credor, 0 objeto do gasto e o valor da despesa. Existem basicamente trés modalidades de
empenho: ordinario, global ou por estimativa (Brasil, 1964).

O empenho ordinario ocorre quando o0 montante da despesa é previamente conhecido,
neste caso 0 pagamento é realizado em uma so etapa. Esse € o caso das emendas individuais
quando sdo executadas por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”’). Nesse caso os
parlamentares escolhem os estados e/ou municipios para receberem recursos das emendas e €
realizado um empenho ordinario de pagamento Unico da Unido para os entes subnacionais. O
empenho global ocorre quando a despesa for previamente conhecida e 0 pagamento necessitar
ser realizado em parcelas tais como os contratos, aluguéis, folhas de pagamentos etc. Ja o
empenho por estimativa ocorre nos casos em que a despesa ndo pode ser definida de maneira
prévia, tais como as diversas contas de despesas administrativas dos érgdos publicos: energia,

agua, telefone etc. (Brasil, 1964).
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A segunda etapa da execuc¢do da despesa € a liquidacao que consiste na verificacdo do
direito adquirido pelo credor, que acontece apds uma entrega de um produto ou de uma
prestacdo de servico. Para isso s@o usados titulos e documentos comprobatdrios do respectivo
crédito (Brasil, 1964).

J& a terceira e Ultima etapa de execucdo da despesa é 0 pagamento que ocorre apenas
apos a liquidacéo. O despacho que determina que a despesa seja paga é a ordem de pagamento
é exarada pela autoridade competente (Brasil, 1964).

Ao final do exercicio, todas as despesas que foram empenhadas e ndo foram pagas
serdo inscritas numa conta chamada Restos a Pagar, que serdo distintos entre Restos a Pagar
processados (que ja foram liquidados) ou Restos a Pagar ndo Processados (que nao foram
liquidados).

As atividades do Estado geram uma preocupacdo, principalmente as que envolvem
recursos publicos. Nesse sentido, a transparéncia € fundamental para 0 acompanhamento, a
fiscalizacdo e o controle da execucdo or¢camentaria. A CF/88 (Brasil, 1988) nos arts. 70 a 75
e a LRF (Brasil, 2000) nos arts. 43 a 49 trazem um conjunto de dispositivos sobre 0 processo
de fiscalizacdo e controle orcamentario, que se apl

Ap0s a execucdo das emendas surge a necessidade de se fiscalizar. A atividade de
controle envolve: aplicacdo ampla do principio da publicidade nos atos de controle; definicéo
para os administradores das repercussdes da funcdo de controle nas atividades do Estado;
estabelecimento de mecanismos para gque o cidaddo comum possa acionar o Estado em busca
de efetivar seu poder de controle; e o acesso facil aos mecanismos de controle (Castro, 2008).

Existem aspectos inerentes ao cumprimento de normas or¢camentérias, mas também em
relacdo ao direito financeiro que visa o interesse publico como: a legalidade que é o
atendimento formal das legislacdo financeira, especialmente sobre as receitas e despesas; a
legitimidade, sendo a demonstracdo dos atos e fins que se busca atingir por meio dos atos
administrativos-financeiros, tendo como pardmetro as necessidades publicas; a
economicidade, sendo a busca por atingir a méxima eficiéncia na atividade financeira; e o
controle das desonerages, rendncias e subvengdes econémicas.

O controle orcamentario é dividido em dois: o interno dentro de cada estrutura de
poder; e o externo exercido pelo Poder Legislativo de cada ente, com apoio do respectivo
tribunal de contas. Em se tratando da LOA federal, a CF/88 define que cabe ao Congresso
Nacional, com apoio do TCU, realizar o controle externo, que de acordo com Meirelles (1993)

visa comprovar a probidade da administracdo publica, o emprego correto dos recursos
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publicos, bem como da legalidade contabil e financeira.

O tribunal de contas de cada ente da federacdo exerce um papel fundamental para a
democracia por meio do controle externo da administracdo puablica, sendo os guardides da
responsabilidade fiscal, da probidade e da eficiéncia administrativa. E devem atuar como
impulsionadores da transparéncia na gestdo publica, da qualidade na execucdo de politicas
publicas e do aperfeicoamento dos meios tecnoldgicos e de informagdo para uma maior
participacdo do controle social (Lima, 2018).

E essencial que se encontrem mecanismos de controle pelos tribunais de contas sobre
os recursos das transferéncias especiais (“emendas PIX"). Para isso é importante que os
estados e municipios ao receber os recursos tenham compromissos de execugdo com
determinados parametros e objetivos presentes nos instrumentos de planejamento nacional e

local.

2.6 — RESTRICAO FISCAL E RIGIDEZ ORCAMENTARIA NO BRASIL

Existem alguns tipos de controles fiscais que podem ser implementados num pais: a)
Relacdo Divida/Produto Interno Bruto - PIB: com foco na sustentabilidade da divida publica;
b) Meta fiscal (receitas menos despesas): que tem como objetivo a construcdo de uma
sustentabilidade fiscal em determinado periodo; c) Receitas Publicas: quando se busca
otimizar a obtencdo de recursos, por meio de tetos e pisos para a arrecadacdo de tributos; e d)
Limites de Despesas/PIB: que sdo limites de gastos correntes em relacdo com o PIB
(Myriyagalla et al.,2010).

As regras fiscais de controle de despesa estabelecem de alguma forma o “tamanho do
Estado”, ao inserir limitagdes a acdo publica. E ainda podem ser utilizados como instrumentos
de politica fiscal para um estimulo a criacdo de poupanca, além de serem de facil percepcéao
publica do ponto de vista do controle. Ja o controle da divida/PIB ou de déficit publico sdo
conceitos mais complexos e abstratos (Anderson, 2006).

A CF/88 foi 0 grande marco da consolidagdo das contas publicas no Brasil, e a partir
disso varias outras medidas surgiram com o objetivo de criar uma gestao fiscal mais eficiente,
como o teto para gastos de pessoal (Brasil, 1988, 2000a), o0 Anexo de Metas Fiscais (Brasil,
2000a) e os limites da divida pablica (Brasil, 1988, 2000a).

Quanto as matérias orgamentarias, o principio da separacdo de poderes impde uma

divisdo para sistema de freio e contrapesos entre as instituicdes (Conti, 2011). As fases do
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processo orgamentario em termos constitucionais, de elaboracdo da proposta de Lei
Orcamentéria pelo Poder Executivo, apreciacdo pelo Poder Legislativo com a incluséo de
emendas, execucdo orcamentaria pelo Executivo e controle pelo Congresso Nacional, com
auxilio do Tribunal de Contas da Unido - TCU, fazem com que haja um equilibrio institucional
entre o processo orcamentario (Gradvohl, 2017).

Um dos maiores problemas apds o avanco do or¢camento impositivo no or¢camento
federal a partir de 2015 foi que isso passou a ocorrer num contexto de forte restricdo fiscal. E
com isso houve inimeras consequéncias. No ano seguinte & aprovacdo da EC n° 86 (Brasil,
2015a), que criou as emendas individuais impositivas, foi aprovada também a EC n° 95/2016,
que criou um “Teto de Gastos” para toda a Unido. Com isso houve uma combinacdo entre
orcamento impositivo e um contexto de forte restri¢do fiscal. Ou seja, com menos espaco de
decisdes discricionarias no orcamento publico federal.

O Teto de Gastos € resultado da aprovacéo de uma Proposta de Emenda Constitucional
de autoria do Poder Executivo (PEC n. 55/2016, no Senado Federal e PEC n. 241/2016, na
Camara dos Deputados) cuja Exposicao de Motivos (EMI n. 00083/2016 MF MPDG), expbe
a importancia do novo Regime para “reverter, no horizonte de médio e longo prazo, o quadro
de agudo desequilibrio fiscal em que nos ultimos anos foi colocado o Governo Federal”
(Brasil, 2016).

Uma das criticas ao Teto de Gastos foi que na préatica sdo as despesas discricionarias
que acabam sendo cortadas pelo limite de gastos, enquanto despesas obrigatdrias podem
continuar crescendo livremente. No entanto, quando ha uma preocupagdo com outro
parametro, que é a relacdo Divida Publica como proporcdo do PIB, a contencao excessiva das
despesas discricionarias, em especial dos investimentos publicos, acaba afetando o
crescimento econdmico e a arrecadacao tributaria (Afonso et al., 2016).

Em 2022, a Emenda Constitucional n® 126 (Brasil, 2022c) abriu a possibilidade de se
revogar o Teto de Gastos por meio de uma lei infraconstitucional que instituiu um novo marco
fiscal. Assim, a Lei Complementar n° 200, de 30 de agosto de 2023 (Brasil, 2023e) substituiu
o0 Teto de Gastos, que previa que as despesas publicas da Unido seriam corrigidas apenas pela
inflacdo. Com a nova Lei passou a ser permitido um aumento das despesas que podem variar
entre 0,6% e 2,5% acima da inflacéo.

Um dos argumentos principais a favor do uso de regras fiscais é a de que se ndo
houvesse, as decisdes orgamentarias seriam ruins, ja o Poder Executivo e Legislativo ndo

compartilha do mesmo nivel de informagdo, nem dos mesmos incentivos para néo
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extrapolarem as reais condi¢des das contas publicas. A literatura destaca que é necessario
definir limites para a decisdo orgamentaria, ndo sO para evitar abuso de poder, mas também
para gerar resultados satisfatorios em termos de gestdo dos recursos publicos (Lochagin,
2022).

Quanto a rigidez orcamentaria, as duas formas mais comuns sdo a vinculagdo de
receitas e a obrigatoriedade da execucédo de despesas. Esses conceitos sdo importantes e muitas
vezes utilizados de uma maneira imprecisa. E também preciso entender que no mecanismo de
rigidez orcamentaria, as despesas obrigatorias sdo dominantes em relacdo as receitas
vinculadas, tendo em vista que a obrigacdo do gasto continua existindo mesmo quando h& uma
desafetacdo da receita.

A vinculacdo de receitas é uma préatica recorrente da administracdo pablica no Brasil.
De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal seria uma maneira de deixar determinadas
receitas, principalmente no momento da aprovagéo legislativa de determinados tributos, como
exclusivas para determinadas despesas, conforme o paragrafo tnico do art. 8 “Os recursos
legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao
objeto de sua vinculacdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso.
(Brasil, 2000)”?!

No entanto, um problema da vinculacdo é que certas receitas s6 podem ser usadas para
determinadas despesas, justamente com a ideia de proteger certos os gastos por escolha do
legislador. Entretanto, como ndo ha uma obrigacdo de se gastar os recursos vinculados em
determinado ano, na pratica o que ocorre € um represamento desses recursos para que sejam
contabilizados como superdvits financeiros (Reis, 2008).

A LRF/2000 disciplinou as chamadas despesas “obrigatorias”, em contraposicao as
despesas “discricionarias”, como sendo aquelas que n&o se sujeitam a limites de empenho, que
é a primeira etapa da execucao or¢camentaria, e devem constar na LDO de cada ano. De acordo

com o Art. 9° da Lei:

Art. 90 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera
ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primério ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo 0s
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. (...)

§ 2° N&o serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigagdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do
servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias (BRASIL,

21 Lei  Complementar no 101, de 4 de maio de  2000. Disponivel  em:;
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/Icp/lcp101.htm , acesso em 11/11/2023.
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2000, grifo nosso).

Existem mecanismos de desvinculagéo de receitas que reduzem a rigidez orgcamentaria,
tal como a Desvinculagdo de Recursos da Unido - DRU, normatizada pela Emenda
Constitucional n° 93, de 8 de setembro de 2016 (Brasil, 2016). Ja as despesas obrigatdrias de
acordo com Greggianin (2018) estabelecem questdes antes mesmo da aprovacao da LOA, em
termos de relacdo obrigacional. Isso tudo sem uma seguranca fiscal para que haja a execucao
orcamentaria, o que é bastante questionavel.

Nesse contexto paralelo ao “Teto de Gastos” constitucional, foi aprovada a EC - n° 86
(Brasil, 2015a) que tornaram impositivas as emendas individuais, logo em seguida foi
aprovada também a EC n° 100 (Brasil, 2019a), que tornou também as emendas de bancada
estadual impositivas, e estabeleceu o dever da administragdo publica de “executar as
programac0es orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o proposito
de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”.

Esse contexto combinado de forte restricao fiscal apos o “Teto de Gastos”, com um
orcamento impositivo ap6s as alteragdes constitucionais, fez com que o Poder Executivo
perdesse boa parte da sua discricionariedade nas escolhas da aplicacdo dos recursos. Uma das
questoes a se debater € se a realidade politica brasileira do “eixo partidario-eleitoral” conforme
descreve Abranches (2021), combinado com um modelo de or¢camento cada vez mais
impositivo, de fato atendem a necessidade do cidad&o na ponta.

Para que haja dados para analisar adequadamente a eficacia do orcamento publico é
necessario que haja mais transparéncia na execucdo das emendas parlamentares, em especial
das emendas PIX, que se trata de transferéncia de recursos da Unido para estados e municipios,

sem um acompanhamento adequado de como esses valores serdo gastos.

2.7 - REDUCAO DOS INVESTIMENTOS PUBLICOS DECIDIDOS PELO PODER
EXECUTIVO FEDERAL

Existem 6 grupos de despesa no orcamento publico federal, sendo que 3 s@o despesas
obrigatérias que serdo executadas independente da vontade de quem estd no comando por
determinacéo legal: as despesas com pessoal ativo e inativo, bem como as despesas com juros
e amortizacdo da divida publica. Os outros 3 grupos de despesas restantes tém um carater
discricionario e podem passar por um processo decisorio: investimentos, inversdes financeiras

e outras despesas correntes, que basicamente ¢ o “custeio da maquina publica” (Brasil, 2022b).
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O custeio da méaquina do Estado ndo pode simplesmente ser deixado de lado pelo gestor
na hora do contingenciamento. H& uma pressdo natural para que essas despesas ndo sejam
descontinuadas, entdo gastos como aquisicao de medicamentos hospitalares, material escolar,
combustivel para ambulancias entre outros, mesmo sendo discricionarios, funcionam como
gastos obrigatdrios na préatica, dada a prioridade que possuem. Por exclusdo, sobram os
investimentos para de fato serem o grande objeto de deliberacdo, tendo em vista que as
inversdes financeiras representam um percentual muito pequeno do orgcamento, além de se
tratar na pratica mais de uma operacgéo contabil.

Os investimentos, por sua vez, sdo todas as obras, reformas, equipamentos, instalaces
e afins. Ou seja, isso inclui por exemplo a construgéo de creches, hospitais, escolas, rodovias
etc. E aqui que esta o olho dos politicos eleitos, tanto do Poder Legislativo quanto do Poder
Executivo. E isso vale para Uni&o, estados e municipios. E nesse ponto em que se concentra
energia dos politicos eleitos para apresentar aos eleitores agdes novas como: uma nova quadra
de esportes, um trecho de asfalto, uma cdmera de monitoramento para mais seguranca publica
etc.

H& uma divergéncia entre as principais escolas econdmicas sobre o papel do gasto
publico no desenvolvimento econémico de um pais. No entanto, ha um consenso razoavel
sobre o papel estratégico que os investimentos pablicos possuem na economia, principalmente
quando se trata da area de infraestrutura (rodovias, ferrovias etc.) que no geral ndo sao
ofertadas de forma adequada pela iniciativa privada (Orair e Siqueira, 2018).

Além disso, os investimentos pablicos sdo essenciais para o cumprimento dos objetivos
e direitos fundamentais da CF/88. E nesse grupo de despesa que sdo construidos hospitais,
creches, escolas e infraestruturas diversas. O desenho institucional que combina restricao
fiscal e emendas impositivas, reduziu o espacgo de decisdo sobre os investimentos publicos no
ambito do Poder Executivo (Queiroz, 2020).

A Tabela V compara o processo de decisdo dos investimentos publicos da LOA entre
Poder Executivo e Congresso Nacional na coluna “Quem decidiu? ”. Foram considerados
como decisdo primordial do Congresso Nacional as dotacGes orcamentérias classificadas
como emendas parlamentares a partir de 2015, ou seja, as que continham os Identificadores
de Resultado Primério 6, 7, 8 e 9. As demais programacdes or¢camentarias foram classificadas
na Tabela VV como de decisdo do Poder Executivo essencialmente.

Tabela V - Investimentos Publicos no Orgamento Geral da Unido (2015 - 2023)
R$ bilhdes
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Quem decidiu? 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 | 2022 | 2023

Poder Executivo 33,7 31,9 36,6 351 33,1 241 25,1 41,5 22,3

Congresso
Nacional 2,9 5,6 7,7 7,3 7,3 19,6 18,0 9,7 8,1
TOTAL 36,6 37,5 44,1 42,4 40,4 43,7 43,1 51,2 30,4

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP.

A tabela V mostra que houve um crescimento na proporc¢éo de investimentos decididos
pelo Congresso Nacional entre 2015 e 2021. Em 2022 e 2023 houve uma queda por conta do
fim do or¢amento secreto. A escolha temporal da tabela | a partir de 2015 se deu por conta da
aprovacdo da EC n° 86 (Brasil, 2015a) que tornou as emendas individuais impositivas. Ou
seja, com o Poder Executivo tendo que executar mais emendas parlamentares ao longo do
tempo, passou a haver uma dependéncia das emendas para que 0s investimentos publicos se
mantivessem no mesmo patamar.

O processo de decisdo das emendas parlamentares envolve a escolha dos beneficiarios
(estados e municipios), os valores que serdo destinados e as politicas publicas que serdo
executadas. No caso das emendas PIX, os estados e municipios recebem os recursos e séo
livres para executarem em politicas diversas, independente inclusive da vontade dos
parlamentares. Eventuais combinacdes, por exemplo, entre parlamentares e prefeitos séo
realizadas de maneira informal. Nada impede que os prefeitos mudem o que foi combinado
com o parlamentar.

Com base na Tabela V nota-se um aumento da dependéncia das emendas parlamentares
no total dos investimentos pablicos realizados pelo Or¢camento Geral da Unido. Com base na
ideia de que ha uma forte discricionariedade na escolha dos beneficiarios das emendas
parlamentares, fica claro que os investimentos publicos federais passaram a depender do
interesse dos parlamentares em realizé-los.

Em regra, os parlamentares possuem preocupagOes individualizadas e querem
financiar despesas que lhes dardo visibilidade. H4 uma tendéncia de os parlamentares
buscarem atender seu eleitorado em obras menores e especificas em detrimento de questdes
de maior relevancia, isso porque 0s custos serdo cobertos pela coletividade e o bonus da
realizagdo tende a ser individualizado pelos eleitores. (Correia, 2010)

Até mesmo nas emendas coletivas, como as de bancada estadual e de comissdo, que
existem justamente para financiar politicas publicas que ndo conseguiriam ser executadas por
apenas um parlamentar individualmente, como as obras de grande vulto, ha uma falta de

interesse em se chegar a um consenso.
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2.8 - TRANSFERENCIAS ESPECIAIS (“EMENDAS PIX”) E AS ALTERACOES DA
EMENDAS CONSTITUCIONAL N° 126 (BRASIL, 2022C)

Como complemento do orcamento impositivo implementado pela EC n° 86 (Brasil,
2015), a EC n° 105 (Brasil, 2019b) trouxe a possibilidade de executar as emendas individuais
por meio de transferéncia de recursos diretos para 0os governos estaduais e municipais. A

alteracdo na CF/88 foi instituida pelo art. 166-A:
As emendas impositivas apresentadas ao projeto de lei orcamentaria anual poderao
alocar recursos a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios por meio de:
| - Transferéncia especial; ou
Il - Transferéncia com finalidade definida (Brasil, 1988).

A transferéncia com finalidade definida era a unica forma de execucdo antes da EC n°
105 (Brasil, 2019b), e era realizada por meio dos ministérios do governo federal com todos os
tramites necessarios para a execucdo orcamentaria. Enquanto a transferéncia especial,
chamada de emendas PIX, é a transferéncia de recursos da Unido para outro ente da federacéo
que ficara livre para utilizar livremente (Oliveira, 2022).

A CF/88, Art. 166, § 9°, define que no minimo 50% das emendas individuais devem
ser alocadas para acGes e servicos publicos de salde, e essas s6 podem ser realizadas por meio
de transferéncias com finalidade definida. Assim, os parlamentares devem executar metade de
suas emendas individuais por transferéncia definida para saude, e ficam livres para usarem a
outra metade como desejarem, inclusive por meio das emendas PIX (Brasil, 1988).

Um ponto importante é que 0s recursos recebidos por estados, Distrito Federal e
municipios ndo integram as receitas desses entes para fins de reparti¢do e para o calculo dos
limites da despesa com pessoal ativo e inativo, de acordo com o Art. 166, § 13 da CF/88 Brasil
(1988), e de endividamento do ente. E ndo poderdo ser utilizados para 0 pagamento de
despesas com pessoal e encargos referentes ao servico da divida.

E preciso ressaltar que essas transferéncias sdo destinadas apenas a estados, DF e
municipios, enquanto a tradicional execucdo com finalidade definida pode ser dirigida para
consorcios publicos, entidades sem fins lucrativos, servigo social autdnomo, entidades
filantropicas, organizacdo da sociedade civil, além dos fundos estatais, distritais e municipais
(Mascarenhas, 2023).

As emendas individuais impositivas foram fragilizadas pela criagdo das transferéncias

especiais (“emendas PIX”), ja que os recursos da Unido sdo transferidos diretamente para os
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entes subnacionais, sem qualquer vinculo com os objetivos programaticos da LOA, o que
dificulta a fiscaliza¢do pelo TCU (Tollini e Bijos, 2021).

As emendas PIX provocam dois tipos de questionamentos, quanto aos limites da
separacdo entre os poderes (executivo e legislativo), e quanto ao papel de cada ente da
federacdo, ja que essa forma de execucao orcamentaria ocorre ndo mais na esfera federal, mas
principalmente, em d&mbito municipal.

Até 2015, as emendas individuais dos parlamentares ao orcamento s6 eram executadas
pelo Poder Executivo se houvesse um apoio desses ao governo no Congresso Nacional. E
nessa perspectiva as alteracbes na CF/88 que tornaram impositivas tanto as emendas
individuais, como as emendas de bancada estadual, deixaram os parlamentares mais
independentes.

Uma alteracdo importante na CF/88, e que impactou as emendas individuais e
consequentemente as transferéncias especiais (“emendas PIX”) foi a aprovagdo da Emenda
Constitucional n° 126 (Brasil, 2022c). O contexto dessa alteracdo na CF/88 misturou questdes
relacionadas com os trés poderes da republica. O STF tinha ha pouco tempo declarado que as
emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto’) eram inconstitucionais, € consequentemente
0s parlamentares queriam um novo rearranjo para controlar o orgamento. Enquanto no ambito
do Poder Executivo, uma eleicédo tinha acabado de acontecer, e 0 novo presidente eleito e seu
grupo politico tinham fortes criticas ao modelo de restri¢cao fiscal do “Teto de Gastos”, criado
pela EC - 95 (Brasil, 2016).

Apds a eleicdo de 2022, para que fosse possivel atender as promessas de campanha
feitas pelo Presidente Lula, foi negociado com o Congresso a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 126 (Brasil, 2022c) que liberou cerca de R$ 170 bilhdes para serem gastos
além do Teto de Gastos criado pela EC - 126 em 2022 (Brasil, 2022c). Nesse processo de
negociacdo entre 0 Congresso Nacional e o Poder Executivo eleito, foi incluido na EC - 126
em 2022 (Brasil, 2022c) um aumento de R$ 9,6 bilhdes nas emendas individuais.

Como as emendas individuais sdo impositivas, o Poder Executivo é obrigado a realizar
toda a execucdo orcamentaria e financeira dessas emendas, o dominio sobre o orgamento foi
deslocado ainda mais para o Poder Legislativo. E com as transferéncias especiais (“emendas
PIX”), que se tornaram a forma preferida de execug@o dos parlamentares, o Poder Executivo
federal perdeu ainda mais forca, tendo em vista que os recursos sdo simplesmente transferidos
para estados e municipios executarem as politicas publicas.

Antes da EC - 126 (Brasil, 2022c), cada deputado federal teria R$ 19,7 milhGes para
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executar de emendas individuais no orgamento de 2023, com a mudanca o valor passou para
cerca de R$ 32,1 milhGes por ano. J& para os senadores, o valor passou de R$ 19,7 milhdes
para cerca de R$ 59 milhdes por ano. Com 0 aumento dessas emendas, 0 orgamento passou a

ser ainda mais dominado pelo Congresso Nacional.

2.9 - REGIME JURIDICO E FISCALIZACAO DAS TRANSFERENCIAS ESPECIAIS
(“EMENDAS PIX”)

Com a EC n° 105 (Brasil, 2019b), que incluiu o artigo 166 - A na CF/88, e deu origem
as emendas PIX, a linha que separa o federalismo e separacdo de poderes ficou bastante
proxima. As mudancas passaram a promover as transferéncias entre entes intergovernamentais
(federalismo fiscal) decorrentes de emendas parlamentares individuais, num contexto de
orcamento impositivo (separacdo de poderes). Isso porque os parlamentares ao optar pelas
emendas P1X criam um repasse de recursos do orcamento da Unido para estados e municipios.
(Brasil, 2019b)

Algumas questdes devem ser levadas em consideracdo e serem objeto de anélise a
partir de entéo:

Qual seria o regime juridico aplicével as transferéncias obrigatérias decorrentes das
emendas parlamentares de orgamento impositivo (art. 166-A da CF)?
Transferéncias obrigatérias para quem? Quem possui o dever de transferir: a pessoa
juridica ou o Poder Executivo? O que sdo transferéncias especiais? E as
transferéncias com finalidade definida? Quais os limites? Qual o destino dos
recursos? Quem é o titular dos recursos repassados? Onde se gasta e sob
quais condi¢des? Quem controla? Transferéncias especiais favorecem a
corrupgdo? Sdo inconstitucionais? (Mascarenhas, 2023)

O objetivo da pesquisa é ajudar a elucidar questdes como essas, a comecar pelo regime
juridico aplicado as emendas PIX. No or¢camento impositivo, os membros do Congresso
Nacional litigam contra o Poder Executivo a prerrogativa da decisdo orcamentaria, enquanto 0s
entes subnacionais (estados e municipios) buscam receber a titularidade dos recursos
arrecadados pela Unido (Mascarenhas, 2021)

Uma das caracteristicas das emendas PIX é ndo poderem transferir recursos diretamente
para entidades privadas, apenas para estados e municipios. No entanto, nada impede que 0
estado ou 0 municipio execute por meio de uma entidade privada. H&4 também o limite dos
recursos nao poderem ser usados para pagamento de pessoal e divida publica, e terem que ser

aplicados pelo menos 70% em despesas de capital. Apesar dessas regras ha uma liberdade
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grande de uso dos recursos, e ndo ha qualquer vinculo com algum planejamento de melhoria
dos servigos publicos locais. (Mascarenhas, 2021).

Houve durante a tramitacdo da PEC um dispositivo que previa como seria a fiscalizacao
dos orgdos de controle interno dos estados, Distrito Federal e municipios, bem como pelos
Orgdos de controle externo deles. No entanto, a versdo final da PEC ndo contemplou tal
dispositivo e foi omissa nesta questdo, 0 que criou questionamento a esse respeito
(Mascarenhas, 2021).

Existem trés elementos que sdo importantes para analisar quando se trata de abertura
para casos de corrupgdo: monopolio, discricionariedade e accountability. Para o autor, a
corrupcao tende a aparecer quando ha um monopdlio sobre um bem ou servico, e hd uma
discricionariedade individual sobre essa questdo, exatamente como acontece com as emendas
individuais (Klitgaard, 2011).

Com base nisso, de acordo com Brasil (2021a) existem criticas sobre as emendas P1X
em quatro frentes:

1) A de que um modelo mais centralizado no &mbito da Unido seria mais eficiente no
combate a corrupc¢ao, tanto no controle como no combate a corrupcao;

2) A de que os recursos devem se concentrar em nivel federal, tendo em vista a falta de
estrutura dos 6rgdos de controle dos entes subnacionais; e

3) A lentiddo nas politicas publicas é por culpa dos entes beneficiados e por isso 0s
recursos devem ficar concentrados na Uniéo;

4) A pouca transparéncia em como foram usados os recursos transferidos por meio das
emendas PIX.

A ideia de que os recursos na mao de um ente centralizador como a Uni&o seriam mais
faceis de fiscalizar ndo parece ter tanto apoio na literatura, tendo em vista que existem varias
analises que contradizem essa questdo. De acordo com Arikan (2004), os indices de corrupcao
tendem a ser menores em paises onde hd uma maior descentralizacéo fiscal. As estimativas de
Fisman e Gatti (2002) sugerem que uma maior descentralizacdo dos gastos governamentais esta
associada significativamente a uma menor taxa de corrupgao.

Para existir ganhos efetivos com a descentralizagdo fiscal é necessario uma
accountability forte em ambito local, a tendéncia € a de que 0s recursos na ponta sdo mais bem
fiscalizados pela populacéo local, do que aplicados por um ente nacional (Shah, 2006). Nesse
sentido, é preciso uma analise do quadro dos tribunais de contas brasileiros para verificar se de

fato ha uma estrutura capaz de fiscalizar as transferéncias especiais (“emendas PIX”).
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O segundo grupo de argumentos contra as emendas PIX se concentra em atacar a falta
de estrutura dos tribunais de contas em ambito local. As institui¢cdes de controle representam
um papel ndo s6 de combater a corrupgédo, mas de evitar desperdicios, melhorar a governanca
democratica e atribuir responsabilidades a governos especificos. Nesse contexto, o controle da
administracdo publica brasileiro apds a CF/88 envolve uma série de controles: o parlamentar, o
judicial, o social e os controles administrativos (Melo, 2009).

O ponto central dos tribunais de contas € averiguar se 0 poder publico atuou em
conformidade com o or¢camento publico e a legislacdo, como os limites para gastos com pessoal
e endividamento publico, além do uso correto das vinculagbes de recursos a determinadas
despesas etc. E o ponto central é que haja probidade administrativa e ndo haja gastos publicos
infundados (Melo, 2009).

Os tribunais de contas constituem em um instrumento importante de checks and
balances e grande influéncia na qualidade das politicas publicas. E que h&d uma correlagdo da
capacidade de fiscalizacdo dos tribunais locais com a qualidade das politicas publicas
existentes. Na andlise de Ferreira (2019) sobre os tribunais de contas no Brasil foram avaliadas
trés variaveis: orcamento, pessoal e contas julgadas irregulares. E a concluséo é que ha uma
disparidade grande entre os tribunais, tanto em ambito estadual como municipal (grifo nosso).

Outro grupo de argumentos contra as transferéncias especiais (“emendas PIX”) é que a
justificativa para sua criagdo ndo € valida. De acordo com as justificativas apresentadas pela
Proposta de Emenda & Constituicio?? que incluiu o Art - 166-A da CF/88, 0 objetivo da criacio
das emendas P1X era dar uma maior agilidade na transferéncia de recursos da Unido para 0s
entes subnacionais.

No entanto, o Tribunal de Contas da Unido aponta inimeras falhas nos contratos de
repasse e convénios, e em sua grande maioria por culpa dos entes subnacionais, 0 que emperra
0 andamento de obras e projetos. Ou seja, uma das dificuldades que 0os municipios possuem
para o recebimento de transferéncias voluntarias sdo justamente a sua propria falta de estrutura
(Olkowski, 2019).

Os estudos empiricos tendem a mostrar que sdo muitas as vulnerabilidades dos
municipios em termos administrativos, 0 que causa uma ineficiéncia na provisdo de bens e
servigos publicos. E a preocupacdo nesse contexto é que diversos programas federais tém sua
gestdo na esfera municipal e dependem da capacidade das prefeituras de fazer uma boa gestéo

dos recursos (Veloso, 2011).

22 pEC 0 061, de 2015/SF e PEC ne 48, de 2019/CD.
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O dltimo e principal grupo de criticas em relagcdo as emendas PIX esta na falta de
transparéncia na execugao orcamentaria na ponta. De acordo com Brasil (2021b) o resultado da
falta de transparéncia em relacdo as emendas PIX parece ser resultado de dois fatores:

| - Ha davidas no &mbito do TCU sobre a natureza juridica das emendas PIX, bem como
de quais sdo as esferas responsaveis pela fiscalizacdo desses recursos; e

Il - H& uma omissao na prestacdo de contas pela faculdade que pode ser extraida do art.
18 da Portaria Interministerial ME/SEGOV n. 252/2020 (Brasil, 2020), que estabelece uma
discricionariedade quanto ao registro da execucao dos recursos da Plataforma + Brasil pelos
entes que receberem recursos por meio das emendas PIX.

O art. 18 desta Portaria contraria o art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF
(Brasil, 2000a) que determina ampla transparéncia na gestao fiscal e nos dados de execucéo
orcamentaria. E ainda, que a discricionariedade na prestacdo de contas das emendas P1X pode
ser considerada inconstitucional com base no Art. 163 - A da CF/88 (Brasil, 1988) que
estabelece:

Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disponibilizardo suas informac¢@es e dados contdbeis, orcamentérios e fiscais,
conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgéo central
de contabilidade da Unido, de forma a garantir a rastreabilidade, a

comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deveréo ser
divulgados em meio eletrénico de amplo acesso publico (Brasil, 1988).

Com a criacéo das emendas PIX se faz necessario uma maior sinergia entre 0 TCU, a
CGU e os 6rgdo de controle locais, na busca de se efetivar uma maior transparéncia do que é
feito com os recursos dessas emendas. Com base no Art. 163 - A podem ser exploradas algumas
solugdes como a criacdo de centros de monitoramento pelos Tribunais de Contas dos entes
subnacionais; um maior controle quando houver casos que envolvem dispensa de licitacdo; e
um aprimoramento na capacidade burocratica dos 6rgaos de controle dos entes subnacionais.
Esse tema serd retomado no Capitulo 111 desta pesquisa, com o objetivo de analisar os dados
que envolvem as emendas PIX desde a sua criagao.
2.10 - EMENDAS PARLAMENTARES NUM CONTEXTO DE ORCAMENTO
REPUBLICANO

O orcamento publico pode ser caracterizado como um dos instrumentos pelo qual os
principios republicanos presentes na CF/88 podem ser alcangados. Nesse sentido, 0 orgamento
publico tem como compromissos constitucionais a perseguigédo igualitaria do bem comum,

pautada pela legalidade para a concretizagdo dos direitos fundamentais. Para construir uma
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sociedade mais republicana, é preciso mais isonomia nas decisdes tanto sobre a arrecadacao
de recursos, como sobre a decisdo de despesas publicas, com o viés de concretizar a busca por
liberdade igual para todos (Scaff, 2018).

Ou seja, os principios republicanos afastam pretensdes particularistas com a coisa
publica, sendo vedado o uso do aparato estatal para beneficiar interesses pessoais, conforme
descreve Agra (2018). Scaff (2018) usa o termo orgamento republicano para descrever uma
situacdo ideal no qual ha um processo de deliberacdo democratica sobre as decisdes de como
o0 Estado arrecada e gasta, numa efetivacdo do Estado Democratico de Direito, sendo 0 ponto
central desse instrumento juridico de direito financeiro a identificacdo clara de quem se
arrecada e com quem se gasta.

A discricionariedade que os parlamentares possuem hoje por meio das emendas
parlamentares para destinar recursos da Unido para determinados municipios e outros nao,
bem como a ndo necessidade de que haja uma perseguicdo de objetivos tracados no PPA,
fazem com que a forma como as emendas parlamentares sdo executadas atualmente sejam
questionaveis num contexto de or¢camento republicano.

A ideia de orcamento republicano precisa estar intimamente ligada a ideia de justica
fiscal tanto pelo lado da arrecadacdo de recursos, quanto pelo lado das despesas publicas. No
Brasil, ha um desafio grande, principalmente porque os tributos no pais sdo concentrados em
impostos indiretos que atingem fortemente a populagdo mais pobre (Alves, 2020).

Nesse sentido, o desafio do orcamento publico no Brasil € compensar uma matriz
tributaria regressiva pelo lado das despesas. E preciso investigar em que medida as emendas
parlamentares no modelo atual, podem de fato atender as necessidades de municipios e
estados, e ndo serem apenas instrumentos dos parlamentares para construir apoio eleitoral na
busca pela reeleicéo.

Uma das justificativas para tornar as emendas individuais e de bancada impositivas era
que os parlamentares por serem representantes da populacdo local saberiam melhor a
necessidade de cada regido, em comparagdo ao Poder Executivo, que tem um vies nacional.
Além disso, antes da impositividade das emendas, os parlamentares s6 conseguiam executar
de fato suas emendas parlamentares ao orcamento, quando tinham um alinhamento grande
com o governo federal (Greggianin, 2018).

Como a distribuicdo de emendas parlamentares ao orgcamento € uniforme entre 0s
parlamentares e as bancadas estaduais, é possivel argumentar que o principio da isonomia esta

sendo obedecido. Antes da impositividade das emendas, um dos argumentos de critica era a
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concentracdo das decisdes no Poder Executivo, o que seria um desequilibrio entre os poderes
na definicdo de politicas publicas (Ribeiro, 2022).

E preciso fazer um contraponto a esse argumento, tendo em vista que ha uma
discricionariedade grande entre os parlamentares na escolha dos estados e municipios que
serdo beneficiados com as emendas parlamentares, bem como de qual sera a area escolhida,
educacdo, seguranca, salde etc. E isso é realizado sem a necessaria vincula¢do com as politicas
publicas de carater nacional vigentes (Ribeiro, 2022). Esse € um tema que sera retomado com
mais detalhes no Capitulo IV.

Fora a questdo da liberdade dos estados e municipios em executar os recursos do
Orcamento Geral da Unido, por meio das emendas PIX, totalmente desconectados de planos
nacionais, ainda ha a falta de controle da Controladoria Geral da Uni&o - CGU e do Tribunal
de Contas da Unido - TCU.

O TCU, por meio do Acordao 1758/2023 (Brasil, 2023a), sob a relatoria do ministro
Vital do Régo, respondeu a uma solicitacdo do Congresso Nacional sobre a fiscaliza¢do das
emendas PIX e firmou o seguinte entendimento: a fiscalizacdo das emendas PIX deve ser
dividida entre o0 TCU e os tribunais de contas dos entes beneficiarios; e cabe ao TCU a
verificacdo do cumprimento das condicionantes e aos demais tribunais a avaliagcdo da
regularidade das despesas quando os recursos forem aplicados.

No entanto, é dificil saber se os tribunais de contas dos entes beneficiados estdo
realmente fazendo alguma fiscalizacdo a contento, ndo de meras formalidades, mas de
avaliacdo de politicas publicas. Assim, é necessario melhorar a governanca e controle das

emendas PIX como forma de efetivar melhores servicos publicos.
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3 - OPRINCIPIO DA TRANSPARENCIA NAS CONTAS PUBLICAS

Este capitulo trata do principio da transparéncia no setor publico, com foco nas contas
publicas. Para isso diversos aspectos sdo abordados como: a transparéncia fiscal no Brasil; a
importancia da transparéncia entre as instituicbes do setor pablico; accountability e combate
a corrupgdo na administracdo publica; e o papel dos tribunais de contas no Brasil;

3.1 - TRANSPARENCIA FISCAL NO BRASIL

A transparéncia estatal se deriva de outros principios estruturantes como a republicano
e democratico, e tem um grau de densidade e abstragdo maior comparado ao principio da
publicidade, que € a mera divulgacdo de atos do poder publico. Ha duas formas pelas quais o
dever de publicidade na Administracdo Publica ocorre: a publicagdo e a comunicagdo
(intimacdo ou notificacdo). A publicacdo tem como caracteristica informar uma pluralidade
indeterminada de sujeitos (publicidade impessoal) e a comunicacdo visa o conhecimento do
ato administrativo por algum interessado (publicidade pessoal), de acordo com Martins
(2015).

Para se entender o principio da publicidade, é preciso lembrar que a administracéo
publica existe por razes externas a sua existéncia. O setor publico ndo deve manejar direitos
e poderes pessoais, que ndo sejam com o objetivo de atingir interesses publicos. Por isso, uma
das questbes importantes na transparéncia das contas publicas é a linguagem, tendo em vista
0 carater técnico, contabil e juridico dos atos administrativos. Cabe ao gestor no momento da
divulgacdo a obrigacdo de decodificar as informagdes em algo a ser compreendido pelo
cidadado (Cruz e Glock, 2003).

A transparéncia no setor publico se justifica pela motivacdo em dar conhecimento das
atividades administrativas do Estado, por meio de instrumentos de vigilancia social e controles
institucionais, para com isso garantir a participacdo social. Nesse sentido, € importante que a
informacgdo de como a Administracdo Publica planeja e executa suas atividades chegue ao
conhecimento da sociedade.

No entanto, apenas tornar as informacdes publicas seria dar publicidade. Para que haja
transparéncia de fato € preciso que as informacdes divulgadas sejam compreensiveis, bem
como € necessario que 0 processo decisério se torne publico. Ja o principio da transparéncia

fiscal, de acordo com Torres (2001), é algo que néo esta explicito diretamente na Constituicao
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de 1988 (Brasil, 1988), mas se relaciona com todos 0s outros principios constitucionais e se
irradia também nas normas infraconstitucionais, e deve se desenvolver com clareza e
simplicidade (Torres, 2001).

Na CF/88 (Brasil, 1988), existem diversos artigos que possibilitam maior visibilidade
das atividades estatais como: o direito a informacdo como direito fundamental (art. 5°, XIV e
XXXIII); o dever de disponibilizar as informacGes sobre as contas publicas para todos (art.
31, § 3°); a publicidade como principio da Administragdo Publica (art. 37, caput); a garantia
de acesso aos registros administrativos e a informacdes sobre os atos de governo (art. 37, § 3°,
I1); a obrigac&o de divulgar a arrecadacéo tributaria e os recursos recebidos de transferéncias
intergovernamentais (art. 162); e a necessidade de elaboracdo de leis orcamentérias e
divulgacéo de relatdrios de execucdo orcamentarias periddicos (art. 165) (Brasil, 1988).

O governo da democracia é o poder publico sendo exercido de maneira publica, ou
seja, aberto a que todos possam ver e entender os atos administrativos. Nesse contexto, como
0 povo é soberano, um dos eixos da democracia é fazer com que as decisdes de quem esta
governando sejam amplamente conhecidas. O carater publico do poder é um dos pilares da
democracia representativa, algo que torna o estado constitucional diferente do estado
absolutista (Bobbio, 1997).

Os riscos fiscais tipicos da atividade estatal para serem evitados precisam observar o
principio da transparéncia fiscal, o que se da por meio da elaboracdo do orcamento publico,
do controle de renlncia de receitas, da gestdo orcamentaria responsavel, da declaracdo de
direitos do contribuinte e do combate a corrupcdo, de acordo com a CF/88 (Brasil, 1988).
Apesar das emendas parlamentares ao orgamento serem uma forma dos representantes da
populacdo terem uma gestdo direta sobre o orcamento, no contexto de uma democracia
moderna, é esperado que essas emendas tenham um carater transparente.

Nas contas publicas, a qualidade dos dados divulgados é mais importante do que a
quantidade, quando se trata de transparéncia nas politicas publicas. O cidaddo precisa ter
informacdes suficientes para entender o processo de decisao e saber como os recursos publicos
estdo sendo aplicados. E a fiscalizacdo da sociedade com o uso das novas tecnologias que da
mais velocidade e atualidade as informagGes sobre politicas publicas, e isso é o principal
inibidor de aces irregulares pelos gestores publicos (Heald, 2012).

Nos ultimos anos houve inovacdes legislativas no Brasil na busca por mais transparéncia
das atividades estatais como a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Brasil, 2000 a); Lei de

Acesso a Informacéo (Brasil, 2011); e o Marco Civil da Internet. A LRF consagrou o principio
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da transparéncia ao afirmar que este é pressuposto de uma gestdo fiscal responséavel. A Lei
Complementar n® 131/2009 atualizou a LRF e determinou a obrigatoriedade da divulgagéo, em
meios eletronicos, de todas as informacdes publicas referentes a atividade financeira.

Em ambito federal, um dos marcos da transparéncia das contas publicas foi a criacdo do
Portal da Transparéncia®® em 2004 pela Controladoria Geral da Uni&o - CGU, que possibilitou
a qualquer cidaddo o acesso a diversas informacOes atualizadas mensalmente, inclusive de
dados orcamentarios. Pelo site € possivel obter informacdes sobre transferéncias de recursos da
Unido para estados e municipios; operacdes de crédito feitas por institui¢cdes financeiras oficiais
de fomento; operacBes de descentralizacdo de recursos para pessoas fisicas ou organizagoes
ndo-governamentais; e sobre a execucdo orgcamentéria e financeira das emendas parlamentares.

De acordo também com a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Brasil, 2000) os entes
da Federacdo devem disponibilizar os gastos, as despesas e as receitas publicas em plataforma
digital para que os cidaddos possam acompanhar as politicas publicas realizadas. A LRF deve
ser observada por estados, municipios e Unido no ambito dos trés Poderes: Executivo,
Judiciéario e Legislativo.

O principio da transparéncia fiscal passou a fazer parte dos questionamentos sobre a
execucao das emendas parlamentares ao orcamento, principalmente ap6s a criacao das emendas
de relator - RP 9 (“orgamento secreto”) e das transferéncias especiais (“emendas PIX"). Nas
emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”) havia uma falta de transparéncia sobre o
processo de decisdo das despesas executadas. E nas transferéncias especiais (“emendas PIX”),
falhas na prestacdo de contas realizadas por estados e municipios do uso dos recursos enviados
pela Unido.

As emendas de relator - RP 9 (“or¢camento secreto”) foram consideradas
inconstitucionais pelo STF no ambito da ADPF n° 854 (Brasil, 2022a) e deixaram de existir.
No entanto, com o fim dessas emendas houve um aumento das emendas individuais, 0 que
gerou também aumento do uso das transferéncias especiais (“emendas PIX").

O Ministro do STF, Flavio Dino, em 18 de abril de 2024, com base na ADPF n° 854

(Brasil, 2022a) solicitou?* esclarecimentos aos presidentes da Republica, do Senado e da

23 0 Portal da Transparéncia pode ser acessado pelo link: https://portaldatransparencia.gov.br/

24 O ministro Flavio Dino, do Supremo Tribunal Federal (STF), requereu que os presidentes da Republica, do Senado Federal
e da Camara dos Deputados sobre suposto descumprimento da decisdo da Corte, tomada na Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) 854, que declarou a inconstitucionalidade do chamado orgamento secreto, por meio de Despacho
que pode ser acessado pelo link a seguir:
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Cémara dos Deputados, sobre o cumprimento da decisdo do Supremo sobre a
inconstitucionalidade na forma de execucdo das emendas parlamentares ao Or¢camento Geral
da Unido - OGU. De acordo com a solicitacdo (Brasil, 2024), a Associacao Contas Abertas, a
Transparéncia Brasil e a Transparéncia Internacional enxergaram a continuidade dos seguintes
problemas ja tratados pelo STF:

1) Novas inclusdes de despesas e programacdes no Projeto de Lei Orgamentéria Anual
da Unido por meio das emendas de relator-geral durante a tramitacdo na Comissao Mista de
Orcamento e Fiscalizacdo do Congresso Nacional;

2) A execugdo opaca e com baixo controle das emendas individuais na modalidade
transferéncia especial (“emendas PIX™); e

3) O ndo cumprimento da determinacdo de publicar informac6es sobre a autoria das
emendas de relator - RP 9 (“orgamento secreto’), bem como sua aplicagao.

Nesse sentido, as emendas parlamentares ao Orcamento Geral da Unido - OGU
passaram a ser um dos principais focos na analise da transparéncia das contas publicas
brasileiras, principalmente no que tange a execucdo das emendas individuais realizadas por

meio das transferéncias especiais (“emendas PIX").

3.2 - TRANSPARENCIA E ACCOUNTABILITY NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A transparéncia é uma preocupacdo de relevancia global e cada vez mais paises se
preocupam em ter suas decisdes publicas divulgadas de forma clara. Em 1990 apenas 13 paises
tinham leis nacionais para garantir o direito a informacéo, enquanto em 2011 cerca de 90 paises
ja apresentavam normativos com essa perspectiva (Mendel, 2009). No Brasil os grandes marcos
dessa questdo sdo:

1) Lei Complementar n°® 131/2009 - acrescenta dispositivos na LRF para que sejam
disponibilizadas em tempo real informacdes detalhadas da execucdo or¢camentaria e financeira
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.

2) Lei n° 12.527/2011/Lei de Acesso a Informacdo (LAI) - com a lei 0 acesso a
informagdo sobre questes publicas passou a ser a regra, enquanto o sigilo passou a ser a

excecdo. A LAI vale para Unido, estados e municipios. Além disso, todos os entes devem

https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/DespachoADPF854.pdf acesso em 03/06/2024
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divulgar de forma proativa os dados financeiros e orgamentarios para serem consultadas em
tempo real.

Quando se trata de transparéncia um dos termos que surge naturalmente relacionado é
a accountability. O termo accountability é de dificil traducdo e ndo existe um termo consensual
em portugués que explique adequadamente o significado, sendo a palavra “responsabilizagao”
a mais utilizada como sinénimo (Pinho e Sacramento, 2009).

No ambito do setor publico o significado de accountability esta atrelado a importancia
de divulgar e justificar comportamentos, tendo em vista a possibilidade de os gestores publicos
enfrentarem sancGes. O foco da accountability é forcar o gestor publico a prestar contas sobre
o0 que faz, como faz, o motivo de fazer, quanto é gasto, e todas outras informag6es necessarias
para que haja transparéncia (Lopes e Freire, 2010)

A accountability € um conceito ainda ndo esgotado de significados, mas sintetizam
como sendo “a responsabilidade, a obrigacdo e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo
em prestar contas segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de 6nus, 0
que seria a pena para o ndo cumprimento dessa diretiva”, segundo Pinho e Sacramento (2009,
p.1358).

E uma das formas pelas quais os governantes s&o avaliados e responsabilizados por suas
acOes na administracao publica, sendo algo essencial para que haja uma participacao efetiva do
cidadd@o e um controle social do poder. Um dos requisitos da accountability € um sistema que
possibilite ao cidaddo punir os comportamentos indevidos dos politicos por meio do processo
eleitoral e pela prestacao de contas a sociedade (Miguel, 2005).

Para que se tenha accountability é necessario analisar dois aspectos: a responsabilidade
transferida de uma parte para outra em relacdo a gestao dos recursos; e a contrapartida do gestor
em prestar contas do que foi realizado conforme os recursos que foram a ele confiados (Akutsu
e Pinho, 2002).

No ambito do setor publico, a accountability surge da relacdo do Estado com a
sociedade, tendo o cidaddo como um agente ativo necessario na garantia dos seus direitos.
Nesse contexto, dois atores sdo essenciais, a administragdo publica e o cidaddo, sendo esse
ualtimo o responsavel pelo controle do primeiro. Para isso € necessario moldar a administracdo
para que as informacdes possam ser controladas, avaliadas e monitoradas pelo cidaddo em todos
0S aspectos.

O poder é centro do processo politico, por conta disso ha necessidade de controle

social. Assim a accountability no &mbito da administragdo publica tem como fundamento a
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preocupacao em checar, acompanhar, supervisionar e restringir o exercicio do poder. Dentro
do contexto de accountability ha duas perspectivas basicas: o enforcement, que seria a coagao
e 0 constrangimento das agéncias de fiscalizacdo, e controle ao impor san¢des aos gque estdo
no poder; e a answerability, que é a obrigacdo das autoridades de dar publicidade e explicar
0s atos publicos. Esse conceito dual seria um esforgo para que o exercicio do poder seja
regulado e guiado (Schedler, 1999).

A accountability tem duas vertentes: uma vertical e a outra horizontal. A vertical seriam
as acOes realizadas individualmente ou coletivamente por quem ocupa o poder de conduzir as
instituicOes do Estado. Esse contexto inclui tanto aqueles representantes eleitos diretamente,
como aqueles indicados por quem foi eleito. Os canais dessa accountability vertical seriam as
manifestacdes livres, as eleicbes e a cobertura da imprensa. Ja a accountability horizontal ocorre
por meio de instituicBes estatais como 0s tribunais de contas que possuem o direito, bem como
o0 dever legal de supervisionar e aplicar sangdes contra as acbes ou omissdes da administracao
publica (O'Donnel. 1991).

Além da accountability vertical e horizontal, de acordo com Bastos, Gama e Maciel
(2022), a teoria empirica da democracia deveria dar mais atencdo a chamada accountability
social, que é aquela exercida pelas instituicbes da sociedade civil organizada, principalmente,
pela midia. A principal justificativa é que esse tipo de controle estd desvinculado dos
mecanismos publicos que sdo controlados por governos e coalizdes politicas, e pode mobilizar
a sociedade para monitorar os poderes da republica e pressionar para que as instituicdes
funcionem de forma adequada.

Apesar da accountability social ndo permitir diretamente a aplicacdo de sangdes, pode
ocorrer uma punicédo indireta, tendo em vista que as denuncias ganham repercussao no Poder
Judiciario (accountability horizontal) e podem influenciar o processo eleitoral. Nesse sentido a
accountability social tem um papel fundamental de auxiliar a accountability vertical e a
horizontal.

A accountability social tende a reduzir a corrupcao, a melhorar a governanga no ambito
do setor publico, a aumentar a inclusdo de grupos marginalizados da sociedade, a facilitar a
conquista de direitos sociais e a melhorar o desenvolvimento local. A accountability social
também funciona como um mecanismo para reduzir a assimetria de informac6es na sociedade,
que tende a forcar o aparato estatal a se aperfeicoar por meio de alteracOes legislativas, reformas

institucionais, mudancas de politicas publicas etc. (Joshi, 2014).
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Essa pesquisa tem como foco a busca por solugdes no ambito da accountability aplicada
as emendas parlamentares na LOA. Nesse sentido, € preciso existir praticas de transparéncia
publica que proporcionem instrumentos de fiscalizacdo e monitoramento, o que liga 0s
conceitos de transparéncia e accountability, ou seja, para ocorrer responsabilizacéo é necessario
que existam informacdes claras quanto a utilizacdo dos recursos publicos e dos resultados das

politicas publicas.

3.3 - A IMPORTANCIA DA TRANSPARENCIA ENTRE AS INSTITUICOES DO
SETOR PUBLICO

A transparéncia externa do processo orcamentario € algo fundamental para que a LOA
consiga ser um instrumento de satisfacdo do setor publico com a sociedade, em especial, sobre
0 uso dos tributos que sdo pagos. No entanto ha de acordo com Michener (2019) a transparéncia
interna entre os 6rgaos do setor publico dos diferentes entes da federacdo, que muitas vezes é
negligenciada pela academia e pelos governantes.

A partir desse diagndstico algumas iniciativas passaram a surgir como o Decreto n°
10.046/2019 (Brasil, 2019i) sobre a governanga do compartilhamento de dados na
administracdo publica federal. Foi instituido o Cadastro Base do Cidaddo - CBC para unificar
e agilizar o processo de identificacdo dos cidaddos junto aos érgdos publicos, o que gera mais
seguranca e integridade nas informac6es. E foi criado o Comité Central de Governanca de
Dados, que é o responsavel por decidir questdes como a integridade, qualidade e consisténcia
dos dados presentes no CBC (Brasil, 2019i).

Como a partilha de informacdes € um dos pré-requisitos para existir accountability entre
diversos atores governamentais e colaboracdo entre os entes da federagcdo, no caso das
transferéncias especiais (“emendas PIX”), em que h4 uma transferéncia de recursos da Unido
para estados e municipios, isso é especialmente necessario no momento da prestacdo de contas.

O Brasil tem como caracteristica um federalismo que distribui o poder politico entre a
Unido, os estados e 0s municipios, mas centraliza os recursos no nivel federal. De acordo com
a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Brasil, 2000a) e a Lei de Acesso a Informacéo (Brasil,
2011), os governos estaduais e municipais devem enviar informacGes or¢camentarias para o
governo federal, além de dar publicidade a essas informacdes na Internet.

De acordo com Silva (2005), uma estrutura de transferéncias estavel e transparente é

um dos principais elementos da coordenacdo de um sistema federalista descentralizado como o
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brasileiro. As transferéncias intergovernamentais no Brasil séo divididas em: a) transferéncias
constitucionais do tipo compulsoria tais como o FPM (Fundo de Participa¢do dos Municipios);
b) transferéncias reguladas por leis especificas como os repasses fundo a fundo e transferéncias
ao Sistema Unico de Salde - SUS; e c) transferéncias voluntarias da Unifo, que sdo as
transferéncias discricionarias ou negociadas.

Para entender as possibilidades de avancos na transparéncia das transferéncias especiais
(“emendas PIX”), ¢ importante entender as regras atuais das transferéncias voluntarias da Unido
com estados e municipios, tendo em vista a necessaria prestacdo de contas dos entes
subnacionais com a Unido e tribunais de contas. De acordo com a Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF (Brasil, 2000), as transferéncias voluntérias sdo:

“...a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satude.” (Brasil, 2000).

Para que a transferéncia voluntéria ocorra, cada prefeitura deve demonstrar sua saude
financeira. Devido a complexidade da verificagdo dos dados foi criado o Sistema Auxiliar de
Informacdes para Transferéncias Voluntarias - CAUC com o objetivo de facilitar a prestacédo
de contas dos entes subnacionais (Cruz, Michener e Andretti, 2021).

Apesar do CAUC, € rotineiro os atrasos que 0s municipios tém em reportar suas
informacgdes ou mesmo ndo fazerem qualquer divulgacdo. Essa € uma questdo preocupante,
tendo em vista que algumas solucBes propostas para dar mais transparéncia as transferéncias
especiais (“emendas PIX”) precisam de uma cooperagao entre estados € municipios com 6rgaos
do governo federal, como o Tribunal de Contas da Unido e o Ministério da Fazenda. Ou seja, é
preciso aumentar o enforcement sobre 0s entes subnacionais para que haja prestacdo de contas
adequada aos o6rgaos federais (Cruz, Michener e Andretti, 2021).

As informacBes sobre o volume de transferéncias voluntarias e o cumprimento de
respostas aos requerimentos de transparéncia exigidos por lei foram analisadas por Cruz,
Michener e Andretti (2021). A concluséo foi que 0s municipios que mais cumprem 0s requisitos
legais tendem a receber volumes maiores de recursos. No entanto, os autores consideram que
os incentivos de ‘“curto prazo” sdo baixos para o cumprimento de normas legais sobre a
prestacdo de informacg6es. Na pratica os municipios s cumprem os condicionantes quando ha
risco iminente de ndo receberem mais recursos federais. J& os “custos” de longo prazo para os
gestores municipais sdo maiores por conta da reputacao e da possibilidade de os prefeitos terem

seus mandatos cassados.
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A busca por se ter orcamentos transparentes € fundamental para se ter reducdo da
corrupcao na transferéncia de recursos, o que tende a gerar mais eficiéncia nos gastos publicos
e politicas publicas de mais qualidade. No entanto, segundo Michener, Contreras e Niskier
(2018) os governos podem ocultar frequentemente diversas informacdes orcamentarias, tendo
em vista 0s custos politicos e monetarios ndo serem altos o suficiente para incentivar a
transparéncia das contas publicas (Renzio, 2017).

Ap0s analise das transferéncias voluntarias, bem como da possibilidade de atraso ou
bloqueio delas, a conclusdo foi que um namero grande de municipios estava inadimplente com
pelo menos um dos itens obrigatdrios para o recebimento de transferéncias voluntérias: - 86%
das prefeituras ndo cumpriam pelo menos um dos 14 requisitos expostos no CAUC; - 63% néo
tinham enviado o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria — RREO; e - 17% néo
conseguiram demonstrar que gastaram o minimo legalmente com despesas educacionais. Ou
seja, os mecanismos de “curto prazo” ndo sao suficientes para que os municipios sejam mais
transparentes com suas contas (Cruz, Michener e Andretti, 2021).

J4 os mecanismos de “longo prazo” sdo mais severos para os municipios brasileiros,
apesar das consequéncias demoram em média dez anos. Nesse contexto, os prefeitos podem ser
reeleitos e ficarem oito anos no poder, mesmo tendo problemas de transparéncia no inicio do
primeiro mandato. Como ha um excesso de morosidades para que haja alguma consequéncia
real para 0s municipios, além da incerteza de que havera alguma punicdo, ndo é claro que 0s
mecanismos de “longo prazo” possam influenciar os gestores publicos a serem mais
transparentes no “curto prazo” (Cruz, Michener e Andretti, 2021).

Como o0s mandatos sdo de quatro anos nos municipios brasileiros, € pouco provavel que
0s gestores locais irdo se preocupar em ser transparentes se ndo houver iminente risco do néo
recebimento de recursos da Unido. Além disso, a depender das informacdes divulgadas ha um
risco de reducdo de popularidade dos representantes eleitos por conta da accountability
realizada principalmente pela midia e 6rgdos ndo governamentais.

Nesse contexto € importante ressaltar o papel da imprensa® em iniciar a
problematizacdo da falta de transparéncia das emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”).

E relembrar que alguns dos argumentos presentes no Despacho do Ministro Flavio Dino no

25 Diversos veiculos de noticias divulgaram noticias a partir de maio de 2021 quando o jornal O Estado de S&o
Paulo publicou uma reportagem sobre as emendas de relator - RP 9, que foram apelidadas de “orgamento secreto”
pela imprensa.

Exemplo: https://www.poder360.com.br/governo/bolsonaro-nega-orcamento-secreto-e-diz-que-apanha-da-
imprensa/, acesso em 30/05/2024
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ambito da ADPF n° 834, sobre a continuidade da falta de transparéncia nas emendas
parlamentares, se deram com base nas informagdes das instituicbes ndo-governamentais:
Associacdo Contas Abertas, a Transparéncia Brasil e a Transparéncia Internacional.

A transparéncia interna ndo se trata de uma responsabilizacdo perante a sociedade, 0s
municipios ao enviarem informacfes ao governo federal estdo realizando uma publicidade
indireta, tendo em vista que os dados or¢camentérios publicos serdo divulgados pela Unido.
Nesse sentido, é importante criar amarras institucionais para restringir a transferéncia de
recursos federais para 0s municipios, caso ndo haja uma colaboracdo na divulgacdo de
informagdes que serdo subsidio para os portais de transparéncia federais (Pinho e Sacramento,
2009).

O caso das transferéncias especiais (“emendas PIX”) trata justamente dessa questdo.
Uma pesquisa nos portais de orcamento federal mostra apenas:

1) o valor dos recursos transferidos;
2) os beneficiarios (estados e municipios);
3) o autor da emenda parlamentar (deputado ou senador).

Ou seja, na perspectiva do orcamento federal a execucdo da transferéncia especial
(“emendas PIX”) se encerra apds o repasse do recurso para estados e municipios. Tendo em
vista que existem mais de 5 mil municipios no Brasil, sem o fornecimento de informacdes a
Unido, inclusive ao Tribunal de Contas da Unido - TCU, é impossivel aos érgdos federais
saberem o destino dos recursos federais transferidos.

No caso das transferéncias especiais (“emendas PIX”), por exemplo, uma emenda
parlamentar pode ter 100% de execucédo orcamentaria e financeira sob a dptica da LOA federal
no exercicio de 2021, e 0s recursos estarem parados na conta dos entes beneficiarios sem
nenhum destino no exercicio de 2024, e pior, sem a sociedade saber dessa informacéo. Ou

mesmo 6rgaos de controle como o TCU.

3.4 - O PAPEL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

Uma das questBes importantes para se analisar no contexto das transferéncias especiais
(“emendas PIX”) ¢ o papel formal que os tribunais de contas possuem de acordo com CF/88
versus a atuacdo de fato dos tribunais. No contexto das emendas parlamentares, com a

aprovacdo da EC n° 105 (Brasil, 2019b) e a criagdo das transferéncias especiais (“emendas
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PIX”), ha uma controvérsia sobre a titularidade dos recursos transferidos, bem como sobre a
responsabilidade de fiscalizagdo desses recursos.

Os tribunais de contas sdo organizacOes responsaveis por realizar a fiscalizacédo
financeira governamental e tem como principal funcdo avaliar as contas do Poder Executivo
por meio de um parecer prévio que é submetido a apreciacdo do Poder Legislativo. No contexto
brasileiro o Tribunal de Contas da Unido é o responsavel por fiscalizar o governo federal, e 0s
tribunais de contas regionais fiscalizam estados e municipios. (Hidalgo, Canello e Lima-de-

Oliveira, 2016). O Quadro VII mostra a atual estrutura dos tribunais de contas no Brasil.

Quadro VII - Estrutura dos Tribunais de Contas no Brasil

Distribuicdo Numero de Atribuicdes
tribunais
E o 6rgéo responsavel por fiscalizar pessoas juridicas e fisicas
Tribunal de Contas da 1 gue de alguma forma trate de valores publicos de
Unido responsabilidade da Unido.

Sao Grgaos estaduais responsaveis pela anélise de contas dos

Tribunais de Contas estados e do DF, além de todos os municipios, com exceg¢éo do
Estaduais e do DF 27 Rio de Janeiro e de S&o Paulo e dos municipios da BA, GO e
PA.

Tribunal de Contas Séo 0rgdos estaduais com a incumbéncia de analisar as contas

dos Municipios da BA, 3 dos municipios dos respectivos estados
GO ePA

Tribunais de Contas Sao Grgdos municipais para analise de contas do respectivo
dos municipios do Rio 2 municipio (apés a CF/88 foi vedada a criacdo de novos
de Janeiro e S&o Paulo tribunais municipais)

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Fernandes e Teixeira (2020)

De acordo com o Quadro VI, existem apenas 2 tribunais de contas de &mbito municipal,
0 do Rio de Janeiro e o de Sdo Paulo. O que é um dos indicios da falta de fiscalizacdo das
emendas parlamentares, que como foi mostrado na tabela 1V, tem sua forma de execucéo,
principalmente, por meio de transferéncia a municipios. Além dos tribunais de contas dos
municipios de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, existem 3 tribunais de contas para fiscalizar os
municipios da Bahia, de Goias e do Para, que sao érgaos estaduais.

Para fiscalizar os estados e o DF, existem os tribunais de contas estaduais, que também
tém como atribuicdo fiscalizar os municipios do estado, com exce¢do dos municipios de S&o
Paulo e Rio de Janeiro, e dos municipios que ficam nos estados da Bahia, Goias e do Para.

Sendo que ao todo séo 27 tribunais de contas estaduais.
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E para fiscalizar a execugdo orcamentéria e financeira da LOA federal existe o Tribunal
de Contas da Unido. Essa questdo é importante, tendo em vista o debate sobre a propriedade
dos recursos enviados por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”), e com isso o
debate sobre quais 6rgédos de controle sdo de fato os responsaveis por fiscalizar a aplicagdo dos
recursos dessas emendas em ambito estadual e municipal. Isso sera retomado no préximo
capitulo.

Os membros que constituem os Tribunais sdo os auditores, responsaveis pela instrugdo
processual, os conselheiros titulares e substitutos, que sdo o corpo deliberativo, aléem dos
membros do Ministério Publico - MP de Contas. Os conselheiros titulares sdo em regra
indicados pelo Poder Executivo e pelo Poder Legislativo, enquanto os demais entram na
organizacdo por meio dos concursos publicos (Loureiro et al., 2009; Paiva & Sakai, 2014)

Os rumos dos tribunais sdo decididos pelos conselheiros titulares, principalmente pelo
presidente do tribunal, tendo em vista que as normas da casa conferem a eles 0 acesso as
estratégias de poder que afetam todo o funcionamento interno do érgdo, como a distribuicdo de
cargos de confianca e fun¢des gratificadas (Moreira e Vieira, 2003).

Existem duas légicas institucionais dominantes nos tribunais de contas: a) técnica-
profissional - busca a prote¢do do interesse publico com base na otimizacao dos gastos publico
de uma forma impessoal e objetiva; e b) elite-patrimonialista - que usa as barganhas
interpessoais para ganhos politicos, econémicos ou culturais (Lino, 2019). E a maior parte dos
conselheiros dos tribunais de contas seguem a ldgica elite-patrimonialista por conta do vinculo
de indicacdo com os padrinhos politicos, segundo Loureiro et al. (2009) e Paiva e Sakai (2014).

Um dos principais problemas dos tribunais é ndo seguir os apontamentos do corpo
técnico na analise das contas dos governos municipais. De acordo com 0s autores, 0 Viés pela
aprovacao dessas contas tende a prevalecer mesmo quando ha apontamentos de irregularidades
graves, tendo em vista que os relatores sdo conselheiros escolhidos por critérios politicos
(Azambuja, Teixeira, e Nossa, 2018).

A CF/88 prevé um grande rol de atribui¢fes constitucionais ao Tribunal de Contas da
Unido - TCU que engloba fiscalizar e julgar quem teve contato com recursos publicos da Unido.
O dilema é se o TCU deve ser enxergado como um 6érgdo técnico ou um o6rgao politico. O
quadro VIII abaixo mostra quais sdo 0s requisitos para 0s que os Ministros do Tribunal de
Contas da Unido - TCU possam ser indicados pelo Congresso Nacional e pelo Presidente da

Republica.
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Um dos critérios para analisar se 0 TCU tem elementos mais técnicos ou politicos na
sua atuacao € analisar como séo as indicagdes dos 9 Ministros da corte. Existem dois aspectos
que devem ser analisados: como a CF/88 define os critérios formais de indicacdes e como as
indicacdes ocorrem na pratica (Cabral, 2020). O quadro VIII mostra como é feita a indicagédo
dos Ministros do TCU.

Quadro VIII - Indicacdo dos Ministros do Tribunal de Contas da Unido - TCU

Quem indica? Requisitos?® NUmero de Ministros
Congresso Nacional Indicacéo livre 6
Presidente da Republica Indicacéo livre 1

Auditores ou membros do
Presidente da Republica Ministério Publico junto ao 2
Tribunal (alternadamente)

Autor: Elaborado pelo autor com base na CF/88

De acordo com o Quadro VIII, a maior parte dos indicados para ministros do TCU
partem do Congresso Nacional, dois ter¢cos ou 6 ministros. E cabe ao Presidente da Republica
indicar os outros 3 Ministros, sendo 2 devem ser Auditores ou membros do Ministério Pablico
junto ao Tribunal (alternadamente). Além disso todos indicados devem ter respeitados 0s
seguintes requisitos do Art. 73 da CF/88 (Brasil, 1988): ter mais de 35 anos e menos de 70 anos;
idoneidade moral e reputacéo ilibada; notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos
e financeiros ou de administracdo publica; e mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de
efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.

O TCU deve ser compreendido como “Orgdo técnico especializado, detentor de
competéncias constitucionais especificas do 6rgao de fiscalizacao”. Ou seja, mesmo que haja
nomeacOes politicas, a prevaléncia das decisGes deve ser eminentemente técnica, segundo
Almeida (2001, pag 18).

No entanto, os dados mostram que ha no Tribunal de Contas da Unido - TCU um

aumento gradativo do “ativismo de contas”, e que o TCU a pretexto de buscar concretizar

26 Todos indicados precisam preencher 0s seguintes requisitos constitucionais: mais de trinta e cinco e menos de
setenta anos de idade; idoneidade moral e reputagdo ilibada; notérios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos e financeiros ou de administracdo publica; e mais de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva
atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados no inciso anterior.
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direitos fundamentais por meio do controle de politicas publicas, acaba por extrapolar o que é
permitido num nivel constitucional e infraconstitucional (Cabral, 2021).

O “ativismo de contas” seria a atividade dos tribunais de contas de interferir de forma
mais severa nas atividades da Administracdo Publica por meio do controle externo, e podem ter
trés caracteristicas, segundo Castro (2015):

a) Imposicédo de sancOes para que sejam cumpridas as determinac6es dos tribunais;

b) A caracterizacdo de uma ilegalidade pela deficiéncia na realizacdo ou financiamento
de uma politica publica; e

c) Busca do controle do desempenho das politicas publicas

A principal preocupacdo sdo 0s excessos que podem ser cometidos pelos tribunais,
tendo em vista a perspectiva de usurpacdo de papéis constitucionais que devem ser exercidos
pelo Poder Legislativo (Castro, 2015). O fato de o TCU néo ser subordinado a nenhum dos trés
poderes pode ser um perigo para uma caracterizagdo indevida do 6rgdo como um “quarto
poder”, e que o “ativismo de contas” deve ser encarado de forma negativa, assim como o
ativismo judicial (Cabral, 2021).

A busca por uma interferéncia direta nas politicas publicas extrapola o papel do TCU
por tentar substituir atribuicbes que sdo tipicas dos poderes Executivo e Legislativo. Esse
comportamento do TCU faz com que ocorram 0s seguintes atritos: 0 Executivo acusa 0 6rgao
de colocar dbice ao funcionamento da Administracdo Publica; o Judiciario costuma rever boa
parte dos julgados sem prestar deferéncia aos aspectos apontados pelo TCU; e no Poder
Legislativo ha inumeras iniciativas de Propostas de Emendas a Constituicdo com o objetivo de
restringir o papel do TCU e até mesmo de extinguir o tribunal (Cabral, 2021)

No contexto do papel do TCU quanto a avaliagdo das transferéncias especiais (“emendas
PIX™), o 6rgéo decidiu por meio do Acoérddo 1758/2023 (Brasil, 2023a) que a regularidade da
execucdo dos recursos das transferéncias especiais (“emendas PIX”) deve ser realizada pelo
sistema de controle local dos entes subnacionais (estados e municipios), enquanto cabe ao TCU
apenas avaliar os requisitos macro, como o cumprimento do percentual de gastos com
investimentos, além das vedacdes de gastos com pessoal e divida publica.

Ou seja, caberia aos tribunais de contas locais avaliar como estdo sendo executados os
recursos por estados e municipios no caso das transferéncias especiais (“‘emendas PIX”). Nesse
sentido, esta pesquisa discorda da posicdo do Tribunal de Contas da Unido - TCU de reduzir
sua responsabilidade como fiscalizador dos recursos da Unido. N&o é cabivel que duas emendas

individuais com 0 mesmo intuito tenham tratamento diferenciado pelo TCU. Por exemplo, um
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deputado que tem a intencdo de reformar uma escola e faz uma emenda dentro da programacao
orcamentaria do Ministério da Educacéo sofrera uma fiscalizacao pelo TCU. Enquanto recursos
enviados a estados e municipios para realizar uma mesma reforma ficariam de fora do radar do

TCU, apenas por terem usado as transferéncias especiais (“emendas PIX”).

3.5 - TRANSPARENCIA E COMBATE A CORRUPCAO

O conceito de corrupcdo relaciona o uso indevido do poder publico para a obtencao de
ganhos privados ou ainda politicos por parte de quem pratica. Apesar dessa defini¢do, o
conceito de corrupcdo é um paradigma que varia de acordo com a realidade de cada sociedade
em funcdo de principios morais, legais e éticos. Ou seja, 0s atos de corrupcao vao além da
violacdo legal para obtencdo de ganhos financeiros, e sdo ilicitos de dificil identificacdo e
medicdo (Rose-Ackerman, 2005).

Hé& dois pontos importantes sobre o processo de corrupgdo: a protecdo do interesse
publico como bem juridico a ser tutelado e a violacao legal, em caso de nocéo juridica da
corrupgdo. As préaticas corruptas ndao dependem necessariamente de delitos penais, ja que
existem atos de corrupcdo que nao integram o ordenamento juridico. Nesse sentido, é preciso
avaliar o risco moral na esfera publica em que os detentores do poder usam lacunas legais para
agir em interesse proprio (Santano, 2015).

O cidadao precisa de informacGes para reivindicar sobre as politicas pablicas, bem como
sobre os processos decisorios dos detentores do poder. Sem transparéncia fiscal ndo ha
possibilidade de punicdo pelo cidaddo no processo eleitoral, e ndo ha um sistema de prestacdo
de contas que evite atividades indevidas. Sem transparéncia fiscal os detentores do poder terdo
sempre mais estimulo para atos de corrupcéo (Brasil, 2010).

O descumprimento das obrigacdes de prestacdo de contas tende a ocorrer com mais
frequéncia em ambito municipal, o que demanda uma maior necessidade de acompanhamento
do funcionamento dos mecanismos de accountability. E se ndo houver uma preocupacao
institucional de forcar os agentes publicos a prestarem contas, havera naturalmente um
ambiente mais propenso a corrupcao (Pereira e Cordeiro, 2012),

Os governos locais, como 0s municipios com pequena populacdo, em regra estdo em
um estagio inicial de desenvolvimento e isso se repercute na transparéncia que é dada as
questdes publicas. 1sso ocorre ndo s6 no Brasil. Segundo Jorge, Pattaro e Lourengo (2011), apos

analise dos governos locais em Portugal e Italia, argumentam que a dificuldade dos governos
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locais na questdo da transparéncia esta na falta de recursos técnicos e humanos para
implementar solugdes criadas pela tecnologia da informacao.

Sanchez, Aceituno e Dominguez (2013), que analisaram os governos locais na Espanha,
defendem a necessidade de politicas nacionais, leis ou recomendacdes aos governos locais para
que haja uma divulgacdo de informacdes razoavelmente semelhante a esfera nacional, o que
tende segundo os autores a evitar interferéncias politicas nessas pequenas cidades. O caso da
transparéncia na execu¢do das transferéncias especiais (“emendas PIX”) perpassa todas as
questdes ligadas a dificuldade de implementar regras mais homogéneas que possam ser
seguidas por todos 0s municipios.

E preciso que o poder publico seja obrigado a divulgar pelo menos as informagdes mais
importantes de forma proativa (transparéncia ativa), e ndo apenas aquilo que por direito foi
solicitado o acesso (transparéncia passiva). I1sso € especialmente relevante quando se trata da
transparéncia fiscal e da divulgacdo dos gastos publicos de cada ente da federacdo, tendo em
vista que de forma geral as informagfes orcamentarias possuem tecnicalidades que dificultam
ao cidaddao comum acompanhar as questdes fiscais de cada governo (Mendel, 2009).

No acompanhamento das informacdes da administracdo publica ha uma assimetria de
informacdes entre o Estado e o cidad&o. Apesar de existir uma delegacdo de competéncia para
0 gestor publico administrar os recursos em funcao da coletividade, para que isso de fato ocorra,
€ preciso que esse gestor seja supervisionado, o que sé é possivel com maior transparéncia.
Tendo em vista que a corrupcao € um dos problemas estruturais na politica brasileira, é preciso
ndo so haver divulgacdo de informacdes fiscais para se ter uma gestdo publica transparente,
mas estender para as contas publicas a busca por uma adequada accountability (Pereira, 2002;
Di Marco, 2019).
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4 - A FALTA DE TRANSPARENCIA NA EXECUCAO DAS (“EMENDAS PIX”)

Este capitulo abordard a problematica da transparéncia fiscal na execucdo das
transferéncias especiais (“emendas PIX”). Para isso serdo abordados diversos aspectos que
foram segmentados em 3 grupos de problemas estruturais:

1) Ndo h& uma definicdo em que area de atuacdo do setor publico (cultura, educacéo,
saude, defesa etc.) serdo utilizados os recursos no momento que ocorre as transferéncias
especiais (“‘emendas PIX”);

2) Apos o recebimento dos recursos por estados e municipios, ndo é claro o que esses
beneficiarios fazem com os recursos. N&o € possivel sequer saber se 0s recursos transferidos
foram ou ndo utilizados.

3) Falta uma melhor cooperacéo e definicao de atribuicdes entre o Tribunal de Contas
da Unido - TCU e os tribunais de contas estaduais e municipais na fiscalizacdo das
transferéncias especiais (“emendas PIX”).

Enquanto as emendas parlamentares coletivas, de bancada - RP 8 e de comissédo - RP 7,
possuem um carater deliberativo e sdo decididas por um colegiado, as emendas individuais sao
decididas exclusivamente por cada um dos parlamentares. Dessa forma, as emendas individuais
precisam naturalmente de um maior controle social em comparagdo as emendas coletivas. Ou
seja, a transparéncia na execucao das emendas individuais é fundamental.

Nesse contexto, a criacdo do mecanismo das emendas P1X pela Emenda Constitucional
EC n° 105 (Brasil, 2019b), que possibilita a transferéncia de recursos para estados e municipios
para serem usados livremente pelos beneficiarios, dificultou o controle social das emendas
individuais, tendo em vista que nao € possivel saber pelo acompanhamento da execucdo do

Orcamento Geral da Unido como foram usados 0s recursos enviados aos entes subnacionais.

41 - TENDENCIA DE AUMENTO DAS TRANSFERENCIAS ESPECIAIS
(“EMENDAS PIX”)

Pela CF/88, no minimo 50% das emendas individuais devem ser destinadas a agdes e
servigos publicos de salde. No entanto, os outros 50% podem ser utilizados livremente,
inclusive por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”), algo que virou uma tendéncia

ao longo do tempo, como mostram as tabelas VI e VII.
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Tabela VI - Valores destinados as transferéncias especiais (“emendas PIX”) desde a sua

criagao.
R$ bilhdes
Parlamentares 2020 2021 2022 2023 2024
Deputados 05 18 2.9 55 ' 6.3
Senadores 0,1 0,2 0,4 1,5 ' 1,8
TOTAL 0,6 2,0 3,3 7,0 ' 8,1

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

Pela tabela VI, enquanto em 2020 foram executados apenas R$ 0,6 bilhdo por meio
das emendas P1X para todos os parlamentares do Congresso, em 2024 o valor chegou a R$ 8,1
bilhGes. Ja a tabela VIl mostra o percentual que todos os deputados e senadores utilizaram de
suas emendas individuais para transferirem para estados e municipios por meio das emendas
PIX.

Tabela VII - Segue o percentual do uso das transferéncias especiais (“emendas PIX”)

sobre o total das emendas individuais. 2’

Parlamentares 2020 2021 2022 2023 2024
Deputados 6,2% 21,6% 30,8% 33,5% 32,4%
Senadores 7,7% 15,3% 27% 32% 32,1%

TOTAL 6,4% 20,8% 30,2% 33,2% 324 %

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

As tabelas VI e VII mostram uma tendéncia geral de aumento do uso das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) ao longo do tempo. Tendo em vista que o percentual das
transferéncias especiais (“emendas PIX”) s6 pode chegar a 50%, o valor alcangado de 33,2%
em 2023 e 32,4% em 2024 se destacam em relagcdo aos anos anteriores. 1sso € um alerta ainda
maior para a necessidade de mais transparéncia nessa execucao or¢camentaria.

A tabela VII mostra também que em 2020, no primeiro ano de vigéncia das

transferéncias especiais (“emendas PIX”), apenas 6,4% do total das emendas individuais

27 Cada parlamentar pode executar até 50% de suas emendas individuais por meio das transferéncias
especiais (“emendas PIX”). Nesse sentido, quanto mais proximo de 50%, maior a preferéncia pelo uso das
transferéncias (“emendas PIX”) a cada ano.
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foram executados por essa modalidade, provavelmente pelo fato dos parlamentares ndo terem

ainda experimentado essa forma de execucdo orcamentéria.

4.2 - FALTA DE TRANSPARENCIA NA EXECUCAO ORCAMENTARIA

De acordo com o Manual Técnico de Orcamento (2024), o maior agregador
orcamentario das diversas areas de atuacdo do setor publico € a funcdo. Sdo funcbes no
orcamento: satide, educagdo, seguranca publica, defesa etc. E por meio desse agregador que é
possivel analisar do ponto de vista macroecondémico o0s principais grupos de gastos no
Orgamento Geral da Unido - OGU.

No entanto, as transferéncias especiais (“emendas PIX”) estdo alocadas em uma fun¢ao
chamada “encargos especiais” que tem como caracteristica estar associado “a um bem ou
servico a ser gerado no processo produtivo corrente, tais como dividas, ressarcimentos,
indenizagdes e outros afins, representando, portanto, uma “agregacdo neutra” (Brasil, 2022b,
grifo nosso). Para detalhar melhor a fungdo “encargos especiais” ¢ utilizada as subfungdes

expostas no Quadro IX a sequir:

Quadro IX - Subfungoes da fun¢ao “encargos especiais”

FUNCAO SUBFUNCAO

841 - Refinanciamento da Divida Interna

842 - Refinanciamento da Divida Externa
28- ENCARGOS ESPECIAIS

843 - Servico da Divida Interna

844 - Servigo da Divida Externa

845 - Outras Transferéncias

846 - Outros Encargos Especiais

847 - Transferéncias para a Educacdo Bésica

Fonte: Manual Técnico de Orgamento (Brasil, 2022b)
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As transferéncias especiais (“emendas PIX”), por serem genéricas, acabam sendo
classificadas na fungdo “28 - encargos especiais” e na subfun¢do “ 846 - outros encargos
especiais”, conforme o quadro IX. Como até 50% das emendas parlamentares individuais
podem utilizar desse mecanismo de execuc¢do orcamentaria, parte das suas emendas individuais
ficam obscuras aos olhos da sociedade. Ou seja, ndo é possivel pela execugdo do orcamento
federal saber de fato quanto cada parlamentar destinou de suas emendas individuais para cada
area (educacdo, saude, seguranca publica etc.) porque cada beneficiario fica livre para usar 0s
recursos dessas emendas de maneira discricionaria.

Para efeitos ilustrativos, é possivel chegar a valores exatos para a seguinte questdo,
considerando a legislacdo vigente antes da EC n° 105 (Brasil, 2019b). A tabela VIII mostra
quais deputados federais do Distrito Federal mais destinaram valores de suas emendas

individuais para a funcéo educacdo na legislatura que se iniciou em 2015 e terminou em 2019.

Tabela VIII- Quanto cada deputado federal do Distrito Federal destinou de suas emendas

individuais para a fun¢do orcamentaria “educacao” entre (2015 e 2019)

R$ milhdes
Deputado Federal Partido Execugéo

Augusto Carvalho SD - Solidariedade 11,8

Rogério Rosso PSD - Partido Social Democratico 6,2

Erika Kokay PT - Partido dos Trabalhadores 5,6

Alberto Fraga DEM - Democratas 4,1

Roney Nemer PP - Partido Progressista 3,4
Pros - Partido Republicano da Ordem

Ronaldo Fonseca Social 3,0
PSDB - Partido da Social Democracia

Izalci Lucas Brasileira 2,4

Professor Pacco PODE - Podemos 14

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

Pela Tabela VIII, que mostra quanto cada deputado federal do Distrito Federal destinou
de suas emendas parlamentares para educacao durante a legislatura que se iniciou em 2015 e

terminou em 2019. Por meio do comparativo € possivel saber que o Deputado Augusto
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Carvalho foi o que destinou o maior valor, R$ 11,8 milhGes, e o Deputado Professor Pacco, o
que destinou o menor valor, R$ 1,4 milhéo.

Nesse sentido, um eleitor do Distrito Federal que dé mais importancia a educacéo do
que para outras areas, pode se sentir contemplado. O mesmo vale para outras areas como saude,
seguranga, esporte etc. O fato é que esse modelo de execugdo das emendas individuais torna
isso possivel por conta da transparéncia na execucao orcamentaria.

Ja a tabela 1X mostra quais senadores do Distrito Federal mais destinaram valores de
suas emendas individuais para a funcdo educacdo na legislatura que se iniciou em 2015 e

terminou em 2019.

Tabela IX - Quanto cada senador do Distrito Federal destinou de suas emendas

individuais para a funcdo orcamentaria “educacio” entre (2015 e 2019)

R$ milhdes
Senador Partido Execugéo
Reguffe Sem Partido 11,6
Cristovam Buarque PPS - Partido Popular Socialista 8,9
Pros - Partido Republicano da Ordem
Hélio José Social 1,7

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

Pela tabela IX, os senadores do Distrito Federal, comparativamente, entre 2015 e 2019,
tiveram um valor discrepante em relacdo a quanto destinaram de suas emendas parlamentares
para a educacdo. Enquanto o Senador Reguffe destinou R$ 11,6 milhGes no periodo, o Senador
Hélio José destinou um valor bem menor, R$ 1,7 milhdo.

Com a criagdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”), um eleitor do Distrito
Federal ou de outro estado que queira agora saber quais parlamentares gastaram mais ou menos
em determinado tema, por meio das emendas individuais, ndo conseguird mais obter essas
informacdes numa pesquisa de execucdo da LOA.

Entdo mesmo com uma prestagdo de contas de estados e municipios do uso de recursos
enviados por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”’), ndo haveria como isso ser
pesquisado pela LOA federal e para analisar melhor a questéo, € importante entender o que o
legislador pensou e previu durante a elaboragdo da EC n° 105 (Brasil, 2019b), o que sera

realizado no proximo tépico deste capitulo.
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4.3 - CONTROVERSIAS NO PROCESSO LEGISLATIVO DA EC N° 105

A EC n° 105/2019 (Brasil, 2019b) teve origem na PEC n°® 61/2015 (Brasil, 2015c) de
autoria da Senadora Gleisi Hoffmann, e foi aprovada na forma do Substitutivo apresentado pelo
Senador Rodrigo Pacheco por meio da Emenda n. ° 6 - PLEN - PEC 61/2015 (Brasil, 2019f).
Em seguida, a PEC tramitou na Camara dos Deputados na forma de outro substitutivo. Em
todas as versdes que tramitaram na Camara e no Senado o objetivo era o de permitir que as
emendas individuais destinassem recursos diretamente para estados e municipios (Brasil,
2015c).

E importante pontuar que a PEC n° 61/2015 (Brasil, 2015c) tinha como objetivo inicial
autorizar que os parlamentares pudessem aumentar o Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal - FPE e o Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM por meio de emendas
a LOA. O problema é que os recursos do FPE séo dos estados e do Distrito Federal e os do
FPM sdo dos municipios, a Unido s6 faz o repasse por conta de uma logistica de arrecadagéo.

A EC n° 105 (Brasil, 2019b) criou dois tipos de transferéncias: a “com finalidade
definida”, para os casos em que o parlamentar escolhe qual area de politicas publicas serdo
usadas as emendas individuais (saude, educacdo etc.); e a “especial”, no qual os recursos sao
repassados para estados e municipios usarem livremente.

No texto aprovado pelos senadores e remetido a Camara dos Deputados para revisao, a
atual “transferéncia especial” era caracterizada com uma “doagdo” da Unido para estados e
municipios. Na tramitacdo da Camara isso foi alterado. O termo doacdo saiu e entrou o termo
“transferéncia especial”, mas foi mantido que 0s recursos seriam repassados diretamente ao
ente federado beneficiado, independentemente de celebracdo de convénio ou de instrumento
congénere (inciso | do § 2° do art. 166-A da CF/88); e que pertenceriam ao ente federado no
ato da efetiva transferéncia financeira (inciso 1l do 8§ 2° do art. 166-A da CF/88). Esse tltimo
aspecto é de fundamental importancia, tendo em vista a discussdo sobre a responsabilidade de
quem deve fiscalizar as transferéncias especiais (“emendas P1X”).

A primeira controvérsia da PEC €é que a natureza do recurso deve determinar quem € o
responsavel pela fiscalizacdo. Se os recursos sdo da Unido, cabe ao Tribunal de Contas da Unido
- TCU, mesmo que esses recursos estejam a cargo sob gestdo de estados, municipios ou uma
organizacdo social. Por isso foi necessario um dispositivo para esclarecer que 0S recursos

enviados por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”) deixam de pertencer a Unido
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(inciso Il do § 2°do art. 166-A da CF/88) e passam a ser propriedade dos beneficiarios (Chaves,
2020).

Um dos dispositivos que estava presente no Substitutivo aprovado inicialmente pelo
Senado Federal era explicito quanto a fiscalizagdo das transferéncias especiais (“emendas
PIX”), que deveriam ser realizadas pelos: 6rgdos de controle interno no &mbito dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios; e pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, junto aos respectivos entes governamentais sob suas jurisdicdes (Brasil,
2019). No entanto, essa parte do texto foi retirada durante a tramitacdo da PEC na Camara dos
Deputados.

Uma controvérsia clara da PEC é que pelo inciso Il do § 2° do art. 166-A da CF/88, o0s
recursos das transferéncias especiais (“emendas PIX”) pertenceriam ao ente federado no ato da
efetiva transferéncia financeira. No entanto, ao mesmo tempo em que ha essa mudanca de
propriedade do recurso, sdo estabelecidos limites de como esses recursos podem ser utilizados.
N&o podem ser utilizados com servigo da divida ou despesas de pessoal do ente beneficiado.
Ora, se 0s recursos sdo dos entes subnacionais (estados e municipios), como héa restricbes
impostas a como podem usar 0s recursos? Esse € um dos contrassensos da PEC (Chaves, 2020).

Para se entender melhor a controversa EC n° 105 (Brasil, 2019b) que criou as
transferéncias especiais (“emendas PIX”), e afetou o controle das contas publicas e a
distribuicdo de competéncias fiscalizatorias entre os entes federados, é preciso analisar 0s
objetivos iniciais da PEC n° 61/2015 (Brasil, 2015c¢):

1) permitir que as emendas parlamentares destinem recursos diretamente para estados e
municipios por meio do Fundo de Participacdo dos Estados - FPE e do Fundo de Participacéo
dos Municipios - FPM.

2) alterar a propriedade dos recursos transferidos por meio das emendas individuais da
Unido para estados e municipios, sem a necessidade se estabelecer convénios ou instrumentos
congéneres.

O FPE e o FPM séo recursos redistribuidos da Unido para estados e municipios por
razdo do pacto federativo e do sistema tributario brasileiro. Esses fundos sdo calculados em
funcéo da arrecadagéo do Imposto de Renda - IR e do Imposto sobre Produtos Industrializados
- IP1 (Brasil, 2023f, 2023g). E devem ser fiscalizados pelos 6rgdos de controle interno e externo
dos estados e DF, no caso do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), e

dos municipios, no caso do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Como se trata de
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recursos transferidos compulsoriamente pela Unido, esses recursos ndo ficam sujeitos a
fiscalizac@o dos drgéos federais.

Ou seja, a ideia inicial da PEC era que o0s recursos deveriam entrar para estados e
municipios por meio do FPE e FPM de forma que os beneficiarios passassem a ser oS
proprietarios dos recursos, o que inclui também a discricionariedade de como seriam usados.
No entanto, com a tramitacdo da PEC houve diversos ajustes no texto como a retirada da
vinculagdo das transferéncias especiais (“emendas PIX) aos FPE e ao FPM. Além das
restricbes impostas a que os beneficiarios ndo poderem usar 0S recursos com pagamento de

pessoal ou servicos da divida publica. O quadro X, abaixo, mostra um comparativo entre as

transferéncias especiais (“emendas PIX”’) e os fundos constitucionais (FPE e FPM).

Quadro X - Transferéncias Especiais versus Fundos Constitucionais (FPM e FPE)

Caracteristica

transferéncias especiais (“emendas

Fundos Constitucionais

PIX”) (FPM e FPE)
Obrigatoriedade | A transferéncia é condicionada a opgao Né&o cabe a Unido optar por transferir
dos parlamentares. recursos.
Critérios de Os parlamentares séo livres para H4 critérios de distribuicdo entre estados e
Distribuicdo distribuir os recursos municipios

Carater da Decisdo

Juizo Politico

Juizo Técnico

Acéo
Orcamentaria®

OEC2 — Transferéncias Especiais

0044 - Transferéncia ao Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal - FPE (CF, Art.159)

0045 - Transferéncia ao Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM (CF,
art.159)

Propriedade dos
recursos

Passam a ser dos entes subnacionais que
receberem oS recursos

Sé&o de estados e municipios como direito
previsto na CF/88

Regras para uso dos
recursos

- N&@o podem ser utilizados com despesas
de pessoal e divida publica (art. 166-A, §
1°, da CF/88)

- Pelo menos 70% devem ser utilizados
com investimentos publicos (art. 166-A,
§ 5°, da CF/88)

Podem ser utilizados livremente a critérios
dos beneficiarios

Fiscalizagéo?

Sobre a regularidade das despesas - >
competéncia do sistema de controle local

Sobre o cumprimento do percentual de

Competéncia do sistema de controle local

28 Ac0es orcamentérias na LOA/2024
29 Regra firmada pelo ACORDAO 518/2023 - PLENARIO do Tribunal de Contas da Uni&o - TCU.
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gastos com investimentos e das vedacdes
de gastos com pessoal e divida publica -
> competéncia federal incluindo o TCU

Fonte: elaborado pelo proprio autor com base na CF/88 (Brasil, 1988), Lei Orcamentaria Anual (Brasil, 2024) e
ACORDAO 518/2023 - PLENARIO do Tribunal de Contas da Uni&o - TCU.

O quadro X compara as transferéncias especiais (“emendas PIX’’) com o Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM e o Fundo de Participacdo dos Estados - FPE em relagéo a
diversas caracteristicas. Essa comparacao € importante, tendo em vista que a intencdo inicial da
Proposta de Emenda a Constituicdo - PEC que criou as transferéncias especiais (“emendas
PIX”) foi a de permitir que as emendas individuais pudessem ser direcionadas para Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM e o Fundo de Participacao dos Estados - FPE.

Enquanto o repasse de recursos por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”)
ocorre de maneira discricionaria pelos parlamentares, nos Fundos Constitucionais (FPM e FPE)
ha critérios de distribuicdo claros. No FPE, sdo usados critérios de renda e tamanho da
populacdo calculados pelo IBGE. E no FPM, critérios da populacdo de cada municipio e da
renda per capita de cada estado.

Outro ponto do texto inicial da PEC que foi mantido foi a possibilidade de que as
transferéncias de recursos acontecessem sem a necessidade de convénios ou instrumentos
congéneres no caso das transferéncias especiais (“emendas PIX”). O que ¢ diferente da
execucdo tradicional das emendas individuais na qual os parlamentares escolhem os
beneficiarios (estados, DF ou municipios) para que esses apresentem propostas de politicas
publicas a serem feitas em conjunto com os ministérios do Poder Executivo, justamente por
meio de convénios ou outros instrumentos congéneres.

Com a PEC, a execucdo tradicional foi mantida e chamada de “finalidade definida”. No
entanto, essa modalidade passou a ser cada vez menos utilizada apds transferéncias especiais
(“emendas PIX”) com o argumento da lentiddo para que os beneficiarios recebam os recursos
das emendas parlamentares. A execucdo tradicional (finalidade definida) é mais transparente, e
sdo mais bem fiscalizados pelos érgédos de controle interno e externo da Unido, além disso, sdo
mais faceis de serem analisadas e acompanhadas pela sociedade civil.

O quadro XI mostra as regras de execucdo das emendas individuais de acordo com a
preferéncia do parlamentar. Em regra, os parlamentares devem destinar no minimo 50% para
satde por meio da modalidade “finalidade definida”, e ficam livres para escolher a forma de

execucdo dos outros 50% das emendas individuais.
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Quadro Xl - Diferencas entre a execucdo das emendas individuais por meio das

transferéncias com finalidade definida versus transferéncias especiais (“emendas PIX”).

Especificidades Finalidade Definida Emendas PIX
Instrumentos de Conveénios e instrumentos congéneres, N&o precisa, apenas uma
execucao transferéncias de fundo a fundo conta corrente validada

para receber 0s recursos.

Detalhes Plano de trabalho, cronograma, metas, contrapartidas Né&o é necessario.
etc.
Procedimentos 1 - Formalizag&o de propostas pelos beneficiarios;
2 - Aprovacéo das propostas pelo Ministério;
3 - Liberacdo de recursos de forma gradual & medida que N&o é necessario.

houver cumprimento dos contratos.

Ordenamento Diversas condicGes a serem cumpridas pelo ente Né&o ha nada especifico
juridico recebedor de transferéncia voluntaria. (LDO, LRF e
CF/88)

Fonte: elaborado pelo autor com base em Mascarenhas (2023)

Pelo quadro XI fica claro que o tramite formal de execucdo pelo processo tradicional,
chamado de “finalidade definida” requer uma série de passos e documentos para que a execugao
de fato aconteca. Enquanto transferir para estados e municipios por meio das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) s6 requer um item: a conta do beneficidrio. Esse ¢ um indicio do
aumento de preferéncia desse mecanismo, exposto nas tabelas VI e VII.

Um dos pontos polémicos da PEC ¢ a discussdo sobre a responsabilidade de fiscalizacédo
dos recursos das transferéncias especiais (“emendas PIX”’). Na Camara dos Deputados a PEC
n° 61/2015 (Brasil, 2015c) tramitou como PEC n° 48/2019 (Brasil, 2019f) e foi criada uma
Comissao Especial sobre a matéria, tendo como relator o deputado Aécio Neves. Na PEC
estavam previstas as competéncias de fiscalizacdo dos recursos, tanto na modalidade
“Transferéncia Especial como na modalidade “Transferéncia com Modalidade Definida”,

conforme segue:

8 5° Na transferéncia especial a que se refere o inciso | do caput deste artigo, a
aplicacdo dos recursos serd fiscalizada pelos: | — 6rgdos de controle interno, nos
Estados, no Distrito Federal e nos Municipios; e Il — tribunais de contas dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios nos entes federados sob suas respectivas
jurisdigdes.

8§ 6° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o inciso Il do caput deste
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artigo, a aplicagdo dos recursos sera fiscalizada pelos 6rgdos de controle interno
federal e pelo Tribunal de Contas da Unido. (Brasil, 2019f)

No entanto, no parecer da Comisséo de Constituicao e Justica do Senado Federal (Brasil,
2019 g), cujo relator era o entdo Senador Antdnio Anastasia, foram acatadas emendas que
tinham como objetivo suprimir os 88 5° e 6° com a justificativa de que a PEC n&o era o melhor
instrumento para inovar sobre as regras de controle e fiscalizacdo orcamentaria. E que a
supressao dos dispositivos nao atingia o mérito principal que era “autorizar a transferéncia de
recursos federais a Estados, Municipios e ao Distrito Federal por emendas ao projeto de lei
orcamentaria anual”.

Entdo, apesar de constar em textos provisorios que tramitaram sobre a PEC n° 61/2015
(Brasil, 2015c) expressamente que a fiscalizagdo das transferéncias especiais (“‘emendas PIX™)
seria exercida pelos érgédos de controle interno e externo de cada ente recebedor, a EC n° 105
(Brasil, 2019b) aprovada foi omissa quanto a isso, 0 que gerou discussdes posteriores sobre
quais entes da federagdo seriam de fato responsaveis pela fiscalizacao.

O interessante da PEC n° 61/2015 (Brasil, 2015c) € que ela foi gestada com apoio de
grupos politicos de diferentes espectros. Apesar das criticas de diversos parlamentares, seguem

as defesas da autora da PEC, a entdo Senadora Gleisi Hoffmann (PT/PR):

Assim, 0 que nds pretendemos com esta PEC é agilizar o repasse dos recursos das
emendas direto para o Fundo de Participacdo dos Municipios ou direto para o Fundo
de Participagdo dos Estados, para facilitar sua execugdo. Isso ndo retira a indicagéo do
que deve ser feito com os recursos, indicacéo essa sempre feita pelo parlamentar autor
da emenda. Esse é um primeiro esclarecimento.

O segundo esclarecimento, que acho muito importante e sobre o qual circulam
mentiras nas redes, é que esta PEC ndo admitiria, ou dificultaria a fiscalizacdo da
execucao dos recursos. 1sso é mentira, porque o Fundo de Participacdo dos Municipios
e 0 Fundo de Participagéo dos Estados tém fiscalizacdo rigorosa, seja pelo Parlamento
local, Assembleias Legislativas e Camaras Municipais, seja pelos érgdos de contas
dos Estados e do Distrito Federal. E mais: ndo fogem a apreciacdo também da
fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido, que sempre pode ser chamado a se
manifestar sobre as contas dos entes federados. (BRASIL, 2019h)

Jaorelator da PEC, o Deputado Federal Aécio Neves (PSDB/MG), fez a seguinte defesa
da Proposta:

Sr. O Presidente, Sras. e Srs. Parlamentares, na verdade, nos estamos hoje tendo a
oportunidade - quando eu falo nés, refiro-me ao Congresso Nacional - de dar o primeiro
passo concreto na direcdo de um efetivo pacto federativo no Pais. Essa proposta, que
tem como primeiro signatario no Senado Federal a entdo Senadora Gleisi Hoffmann,
hoje Deputada Federal, foi aprovada por ampla maioria de Senadores naquela ocasiéo.
Sras. e Srs. Parlamentares, eu chamo a atencdo de cada um dos senhores: se essa PEC
for hoje aprovada pelo Plenério, terd impacto na destina¢do das emendas deste ano -
emendas, portanto, destinadas este ano pelos Srs. Parlamentares - que passardo a
vigorar no Or¢camento do ano que vem.

O que estamos fazendo? De um lado, mantemos hoje a sistematica atual, as
transferéncias para finalidade definida, em que o Parlamentar indica a cidade
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destinataria das suas emendas, a acdo destinataria das suas emendas - se for
investimento, especificando-a; se for custeio, definindo a area. Isso continua a vigorar,
essas emendas continuam a existir. O que noés estamos fazendo, explicando de forma
muito rapida aqui para as senhoras e para os senhores, é criando uma nova modalidade:
as transferéncias especiais, que permite que metade das emendas individuais
obrigatérias e impositivas - jA que metade tem que ser para a salde, como prevé a
Constituicdo - podem ser transferidas diretamente para o Municipio sem qualquer
intermediacdo. Elas serédo fiscalizadas como hoje é fiscalizado o Fundo de Participacéo,
tanto dos Estados, quanto dos Municipios, mas nos estabelecemos algumas vedagdes a
iniciativa do Senado.

Ha hoje no Senado um consenso €, na préxima semana, essa matéria sera la aprovada.
Dessa forma, reabriremos o prazo de emendamento em uma semana e poderemos,
portanto, destinar ainda este ano os recursos nessa nova modalidade para os Srs.
Prefeitos. No entanto, esta vedada a transferéncia ou a utilizacdo desses recursos para
pagamento de pessoal, para servico da divida, para pagamento de inativos, porque ndo
é 0 objetivo das emendas parlamentares. (BRASIL, 2019h)

H& uma questdo de contexto politico na tramitacdo da PEC em 2019, no minimo
inusitada na parceria pela aprovacdo da PEC entre a Senadora Gleisi Hoffmann (PT/PR) e o
Deputado Federal Aécio Neves (PSDB/MG), tendo em vista que a Senadora era a presidente
do Partido dos Trabalhadores - PT e o0 Deputado era um dos principais nomes do PSDB, partido
que disputou no segundo turno as elei¢des presidenciais contra o PT em 1994, 1998, 2002,
2006, 2010 e 2014.

A estranheza é maior ainda, ao se considerar que havia ocorrido um impeachment da
presidente Dilma Rousseff em 2016, e que o candidato derrotado no segundo turno da eleicéo
presidencial anterior era justamente o entdo Deputado Aécio Neves (PSDB/MG), um dos
articuladores publicos no Congresso Nacional pelo impeachment da ex-presidente Rousseff.

Com isso, algumas perguntas ficaram no ar durante essa tramitacdo, principalmente
sobre quais interesses a PEC pretendia atingir. Se fosse uma pauta meramente municipalista,
porque ndo aumentar o Fundo de Participagédo de Estados - FPE e o Fundo de Participacdo dos
Municipios - FPM como foi realizado em outras ocasides?*°

Como a PEC s0 foi tramitar em 2019, parece que houve um interesse da classe politica
tradicional liderada pelos representantes das siglas que haviam dominado as elei¢Oes
presidenciais anteriores de enfraquecer ainda mais o Poder do Executivo sobre a LOA. O
presidente era Jair Bolsonaro e com as transferéncias especiais (“emendas PIX”) o poder de
negociacdo do governo federal com os membros do Congresso Nacional passou a ficar ainda

mais reduzido, dado o carater automatico dessa modalidade de transferéncia de recursos para

300 FPE e 0 FPM tiveram aumento em termos percentuais por diversas emendas constitucionais ao longo do
tempo: EC - 17/1997; EC - 55/2007; EC - 84/2014; e EC - 112/2021
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0s redutos eleitorais dos parlamentares.

E preciso ressaltar que meses antes o Congresso Nacional havia aprovado a EC n°
100/2019 (Brasil, 2019a), que tornaram as emendas de bancada também impositivas, como as
emendas individuais. E que logo em 2020, deputados e senadores criaram as emendas de relator
(“orcamento secreto”) na LDO que tinham como objetivo transferir a discricionariedade das
indicacOes dos valores e beneficiarios do governo federal para a cipula do Congresso Nacional.
Ou seja, 0 cendrio da criacdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”) era o de uma captura
do controle do orcamento pelos parlamentares. E aparentemente, sem muita resisténcia do
Poder Executivo.

As reconfiguracfes da ordem orcamentaria brasileira comegaram a ocorrer com apoio
macico de toda classe politica a partir da EC n° 86, um pouco antes do impeachment da ex-

presidente Dilma Rousseff:

A reconfigurac@o da ordem orcamentaria brasileira contou com adesdo macica da
classe politica, associando indistintamente partidos de esquerda, centro e de direita,
como comprovam as votacdes das emendas constitucionais n° 86, de 2015, e n° 100
e 102, de 2019. Dificil defender que os efeitos do conjunto de modifica¢cdes ndo
pudessem ser antecipados por politicos experientes que votaram favoravelmente a
tais alteracBes. As instituicdes orcamentarias da Carta de 1988 foram amplamente
redesenhadas, com impactos significativos para a dinamica relacional entre

Executivo e Legislativo. (Faria, 2023, pag. 331)

Houve uma alteracdo no modelo orcamentario de dominancia do Poder Executivo apds
a EC n° 86/2015 (Brasil, 2015), para uma dominancia orcamentéria do Poder Legislativo. As
alteragOes podem ser divididas em 2 fases, com intervalo para no governo Temer:

1) Fase 1 (Governo Dilma Rousseff) - EC n° 86/2015 (Brasil, 2015) - e a criacao das
emendas individuais impositivas; e

2) Fase 2 (Governo Bolsonaro) - EC n° 100/2019 (Brasil, 2019a), que criou as emendas
de bancada impositivas, a EC n° 105 (Brasil, 2019b), que criou as transferéncias especiais
(“emendas PIX”) e a criagdo das emendas de Relator - RP (“orcamento secreto”) na
LD0/2020.

Isso alterou as relacdes entre Executivo e Legislativo, 0 que impacta 0 processo
alocativo do orcamento, tendo em vista que os incentivos criados pelo modelo or¢camentario
atual privilegiam o individualismo na distribuicdo de recursos, o que é um avanco do

Legislativo nas prerrogativas constitucionais do Executivo.

4.4 - EXECUCAO DAS TRANSFERENCIAS ESPECIAIS (“EMENDAS PIX”) E
FISCALIZACAO
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H& regras especificas sobre a apresentacdo das transferéncias especiais (“emendas

13! das transferéncias especiais (“Emendas PIX) elaborado pela

Consultoria da Camara dos Deputados, as peculiaridades importantes na execucao orgcamentaria

das transferéncias especiais (“emendas PIX”) sdo:

a)

b)

d)

Os recursos podem ser enviados tanto para estados ou municipios a critério de cada
parlamentar;

Né&o é preciso indicar uma meta fisica, tendo em vista que as transferéncias especiais
sdo classificadas como “operacao de crédito” (Brasil, 2022b)

N&o é possivel especificar 0 objeto de gastos nas etapas de execucdo da despesa
(empenho, liquidacdo e pagamento) tendo em vista que a escolha de como seré realizada
a despesa sera feita posteriormente por cada beneficiario. Ou seja, por uma pesquisa na
LOA federal de cada ano € impossivel saber como foram gastos os recursos enviados
pelas transferéncias especiais (“emendas PIX”);

Ap0s a transferéncia o ente recebedor pode firmar parcerias com entidades do terceiro
setor para a consecucdo do objeto da despesa, tendo em vista que a restricdo esta apenas
nas transferéncias feitas pela Unido;

A regra imposta pelo 85° do art. 166-A da CF/88, que estabelece um percentual minimo
de 70% das transferéncias especiais (“emendas PIX”) para investimentos publicos, vale
para cada autor da emenda, ou seja, os beneficidrios podem gastar livremente os
recursos recebidos desde que cada parlamentar obedeca aos percentuais minimos totais
estabelecidos na hora da transferéncia.

A prestacdo de contas serd realizada por cada beneficiario por meio do controle interno
e dos tribunais de contas locais, tendo em vista que 0s recursos das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) passam a pertencer a cada ente subnacional no ato da efetiva
transferéncia.

A regulamentacdo da execu¢do orcamentaria e financeira das transferéncias especiais

(“emendas PIX”) ¢ feita pela Secretaria de Governo e pelo Ministério da Economia. Em 2020

a Portaria Interministerial SEGOV/ME n° 252/2020 (Brasil, 2020) estabeleceu as regras para

operacionalizacdo dos recursos, em 2021, as regras foram disciplinadas pela Portaria
Interministerial SEGOV/ME n° 6.411/2021 (Brasil, 2021e) e assim por diante. Todas as

31 TRANSFERENCIAS ESPECIAIS (Acédo OEC?2) Perguntas frequentes. Disponivel em: Acesso em: 17 de abril
de 2024. Disponivel em:;
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/OR2022/fag.pdf acesso em 15/04/2024
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portarias remetem a Plataforma + Brasil como o sistema de gerenciamento de cadastro de

transacdes e movimentagdes dos recursos.

Houve um avanco nas questfes institucionais referentes a prestacdo de contas das

transferéncias especiais (“emendas PIX”), apesar de ainda estar distante do controle que se tem

comparado as demais emendas parlamentares que existem atualmente. O quadro XIllI, abaixo,

mostra as alteragdes normativas sobre a fiscalizacdo das transferéncias especiais (“emendas

PIX”).

Quadro XII - Avancos
(“emendas PIX”)

Normativos sobre a fiscalizacéo

das transferéncias especiais

Legislacéo

Principais Dispositivos

Caracteristica

Portaria Interministerial n°
252, de 19 de junho de 2020
(Brasil, 2020)

Art. 8°: O ente federado beneficiario
poderé registrar na Plataforma + Brasil,
para fins de transparéncia e controle
social das transferéncias especiais, 0s
dados e informacbes referentes a
execucdo dos recursos recebidos, na
forma do Decreto n°® 10.035, de 1° de
outubro de 201

A apresentacdo da prestacdo de
contas é facultativa e ndo ha um
formato definido ou conteldo
minimo a ser apresentado. E o
relatério seria a forma de os
beneficiarios prestarem contas dos
recursos para os érgaos de controle e
a sociedade.

Portaria Interministerial
ME/SEGOV n°6.411 de 15
de junho de 2021
(Brasil,2021)

Art. 9°: O ente federado beneficiario
poderé registrar na Plataforma + Brasil,
para fins de transparéncia e controle
social das transferéncias especiais, 0s
dados e informacbes referentes a
execucdo dos recursos recebidos, na
forma do Decreto n°® 10.035, de 1° de
outubro de 201

Apesar da previsdo, a apresentacdo
da prestacdo de contas continua
facultativa e ndo h4 um formato
definido ou contetdo minimo a ser
apresentado. E o relatério seria a
forma de os beneficiarios prestarem
contas dos recursos para os 6rgaos de
controle e a sociedade.

Decreto n®11.271, de 5 de
dezembro de 2022

Art. 1° Fica instituido o Sistema de
Gestdo de Parcerias da Unido - Sigpar,
com vistas a organizar as atividades de
planejamento, coordenacéo, orientacdo e
gestdo das parcerias para implementacao
de politicas puablicas de forma
descentralizada, no ambito dos érgéos e
das entidades da administracdo publica
federal integrantes dos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido; e

Art. 7° Fica instituido o Transferegov.br,
plataforma tecnoldgica integrada e
centralizada, com dados abertos,
destinada a gestdo, informatizacdo e
operacionalizacdo das parcerias de que
trata este Decreto.

Com o Decreto foi instituido o
Sistema de Gestdo de Parcerias da
Unido - Sigpar formado pelos 6rgdos
e as entidades da administracdo
publica federal direta, autarquica e
fundacional e as empresas estatais.

E fica criado Transferegov.br, que é
uma plataforma que serd importante,
principalmente, com o dispositivo

incluido na LDO/2024  que
estabelece uma obrigatoriedade no
envio de informagcdes pelos

beneficiarios das emendas.

Resposta a solicitagcdo do Congresso

A fiscalizacdo das transferéncias
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Nacional acerca da fiscalizagdo das especiais deve ser dividida entre:
Aco6rdao 1758/2023 do “transferéncias especiais”. Disponivel a) Tribunais de Contas dos
Tribunal de Contas da em: _ N entes b_eneficiérios -
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/naticia regularidade das despesas
Uni&o. s/tcu-fiscaliza-somente-as- na aplicacdo dos recursos;
condicionantes-das-transferencias- e
especiais.htm. Acesso em 18/04/2024 b) TCU - condicionantes para

as transferéncias.

Art. 83
§ 4° O ente beneficiario de transferéncia | Ha uma inovagdo na LDO de 2024
especial devera comprovar a utilizacdo que estabelece a obrigacdo dos entes
Lei de Diretrizes dos recursos na execucdo do objeto subnacionais de prestarem contas
previamente informado por meio do dos recursos utilizados. E san¢des
Transferegov.br até 31 de dezembro de €aso as regras nao sejam cumpridas.
2024, sob pena de vedag&o a novas
transferéncias especiais enquanto
perdurar o descumprimento, sem
prejuizo da responsabilizagdo
administrativa, civel e penal do gestor

Orcamentaria - 2024

Fonte: Elaborado pelo prdprio autor com informagdes das legislagdes citadas.

O quadro XII mostra um avanco lento nos normativos que estabelecem regras para a
transparéncia, inicialmente a Portaria Interministerial n° 252, de 19 de junho de 2020 (Brasil,
2020) estabeleceu a prestacdo de contas € facultativa e ndo ha um formato definido ou conteido
minimo a ser apresentado

Somente em 2023, apds quatro anos de aprovacdo da mudanca constitucional, o
Tribunal de Contas da Unido se manifestou sobre o tema por meio do Acérddo 1758/2023 -
Plenario. O TCU, por meio do Acérddo 1758/2023 (Brasil, 2023a), sob a relatoria do ministro
Vital do Régo, respondeu a uma solicitacdo do Congresso Nacional sobre a fiscalizacdo das
transferéncias especiais (“emendas PIX”) e firmou o seguinte entendimento: a fiscalizagdo das
emendas deve ser dividida entre 0 TCU e os tribunais de contas dos entes beneficiarios; e cabe
ao TCU a verificacdo do cumprimento das condicionantes e aos demais tribunais a avaliagdo
da regularidade das despesas quando os recursos forem aplicados.

A LDO - 2024 estabeleceu uma inovagédo sobre a prestacdo de contas no 8§ 4° do Art.
82:

8§ 4° O ente beneficiario de transferéncia especial devera comprovar a utilizagdo dos
recursos na execucdo do objeto previamente informado por meio do Transferegov.br
até 31 de dezembro de 2024, sob pena de vedacdo a novas transferéncias especiais
enquanto perdurar o descumprimento, sem prejuizo da responsabilizacdo
administrativa, civel e penal do gestor. (Brasil, 2024b)

Em 2022, a Controladoria Geral da Uni&o publicou um relatorio (Brasil, 2022e) como
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resultado de uma auditoria sobre o processo de execucao das transferéncias especiais (“emendas
PIX”). De acordo com a CGU foram utilizadas informagdes presentes na Plataforma + Brasil e
os relatorios de acGes de controle realizados por trés regionais do 6rgao (Minas Gerais, Para e
Parana), e o foco da avaliagéo foi: a alocacéo de emendas; 0o empenho e a liberacao dos recursos;
a execucdo; e a prestacao de contas.

De acordo com o relatério a escolha dos municipios ocorreu de acordo com “critérios
objetivos de materialidade, objetivos de materialidade, estagio de execucdo dos recursos e
disponibilidade operacional da CGU nos estados para a realizacdo de uma auditoria piloto” e
as conclusdes foram as seguintes:

a) Cerca de 95% das emendas em execucao e concluidas estavam em conformidade com
0 grupo de despesa programado pelo autor da emenda: custeio ou investimento. Ou seja, ndo
foram usadas para outros grupos de despesas vedadas pela CF/88 como despesas de pessoal ou
divida publica;

b) Aproximadamente 5% da amostra foi utilizada para o pagamento de despesas de folha
de pagamento e contribuicdo previdenciaria dos servidores publicos locais;

c) 20% dos recursos ndo foram utilizados no mesmo ano da transferéncia especial,

d) 8% dos recursos ficaram pelo menos sete meses sem utilizagéo;

De acordo com o relatério da CGU foram apresentados 239 relatérios na Plataforma +
Brasil até 19/05/2022, referentes as transferéncias especiais (“emendas PIX”) do exercicio de
2020. Desse total, a CGU analisou 23 relatérios.

A tabela X mostra o total de recursos transferidos por meio das transferéncias especiais
em 2020, bem como qual foi o valor da prestacdo de contas referente a esses valores pela
Plataforma + Brasil.

Tabela X - Total de recursos transferidos versus prestacdo de contas na Plataforma +
Brasil.

R$ milhdes
Valor das
transferéncias especiais em 2020 Prestou contas N&o prestou contas
R$ 621 milhdes R$ 5,1 milhdes R$ 615 milhdes

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP e do relatorio de auditoria da CGU (Brasil, 2022¢)

De acordo com a tabela X, foram transferidos R$ 621 milhGes a estados e municipios
por meio das transferéncias especiais em 2020. Desse valor, de apenas R$ 5,1 milhGes houve a

prestacdo de contas de acordo com o relatorio de auditoria da Controladoria Geral da Unido -
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CGU (Brasil, 2022¢)

45 - TRANSFERENCIAS ESPECIAIS (“EMENDAS PIX”) NO CONTEXTO
POLITICO-ELEITORAL

Existe um grande retorno eleitoral a execu¢do das emendas individuais ao orgamento,
tendo em vista que os esfor¢os individuais garantiriam “altos retornos eleitorais, pois quanto
mais emendas individuais sdo executadas, maiores serdo as chances de reeleicdo do
parlamentar”. As emendas, portanto, permitem aos parlamentares estabelecer uma relagédo
personalista e direta com seu eleitorado, e garantem votos em pleitos eleitorais (Pereira e
Mueller (2002, p.274).

E preciso entender as caracteristicas do sistema politico-eleitoral para identificar os
motivos pelos quais os parlamentares buscam cada vez mais utilizar as transferéncias especiais
(“emendas PIX”) para executar suas emendas individuais, conforme o que foi exposto na Tabela
Vlie VIl

Os parlamentares buscam manter o poder por meio da reeleicdo. Entdo é importante
para eles nas questdes orcamentarias apoiar projetos que atendam a suas bases eleitorais
geograficamente. Assim é formado o processo de ajuda mutua, no qual um parlamentar apoia
projetos de outros politicos, como o envio de recursos por meio das transferéncias especiais
(“emendas PIX”) para que sejam executados na ponta, por governadores e prefeitos, em troca
de apoio eleitoral (Ames, 1986).

O sistema eleitoral brasileiro faz com que os candidatos evitem depender do partido
politico para se elegerem e encorajam a busca pelos votos pessoais. A legislacdo eleitoral
brasileira tem como regra o sistema de lista aberta®? para cargos de deputados e senadores.
Como em regra os parlamentares estdo preocupados com o processo de reeleicdo, o incentivo
dado pelo modelo é que os politicos busquem eleitores dispostos a votar no candidato
independente de partido politico ou coligagdo (Mainwaring, 1999).

Nesse sentido, as emendas parlamentares individuais ganham destaque, j& que sdo a
inteira personificacdo do parlamentar sobre o orcamento publico. Até a LOA de 2013 as

emendas individuais dos parlamentares ndo eram separadas do restante do orgamento, como

32 O sistema de lista aberta é uma variante do sistema de eleicdo proporcional em que as vagas conquistadas pelo
partido ou coligacdo partidaria sdo ocupadas pelos candidatos com maior nimero de votos, até o preenchimento
do nuimero de vagas destinadas a agremiagdo. Ou seja, a votagdo em cada candidato pelo eleitor determina sua
posicdo na lista das preferéncias. Fonte: site do Senado Federal.
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mostra o quadro Xl, as aprovadas eram incorporadas ao orgamento como uma espécie de
contribuicdo técnica por parte dos parlamentares. Apesar da dificil comprovacéo de autoria,
havia uma busca por viabilizar recursos para os redutos eleitorais por meio das dotacGes
orcamentarias que foram incluidas pelas emendas.

Com a LDO 2014 (Brasil, 2014) foi criado o marcador especifico para as emendas
individuais (RP - 6), como mostra a tabela VII. Aliado a isso, a aprovacdo da Emenda
Constitucional n°® 86/2015 (Brasil, 2015a) tornou as emendas individuais impositivas o que
reforcou o papel dessa parte do orcamento no processo de reelei¢cdo dos parlamentares.

A partir da EC n° 56/2015 foram seguidas as alteragdes nas emendas parlamentares,
sempre em busca de dar mais controle aos parlamentares sobre o orgamento. A EC n° 100/2019
(Brasil, 2019a) tornou as emendas de bancada impositivas, a EC n° 105 (Brasil, 2019b) criou
as transferéncias especiais (“emendas PIX”) e a LDO/2020 criou as emendas de relator - RP 9
(“orcamento secreto”), consideradas inconstitucionais pelo STF no final de 2022.

Em linhas gerais, todas as formas de enviar recursos para as bases eleitorais tendem a
dar algum bonus eleitoral para os parlamentares, mas as emendas individuais sdo aquelas que
sdo mais faceis de comprovar para o eleitor. A tabela X1 abaixo mostra 0 movimento de criagdo

e extingdo de marcadores das emendas parlamentares no Brasil.

Tabela XI - Historico da execugao do orgamento por identificador de resultado primario
R$ bilhdes

Identificador de
Resultado Primério | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023

I 1
0 - Financeiras 787 | 1054 | 1042 | 1211 | 1068 | 1149 | 1116 | 1472 | 2045 | 1978 | 1998

I 1
1 - Obrigatorias 983 | 1098 | 1200 | 1313 | 1377 | 1455 | 1549 | 1721 | 1756 | 2094 | 2383

I 1
2 - Discricionérias 96 95 93 99 98,7 | 115 | 144 | 488 | 211 | 158 | 176

3 - Discricionarias 63 53 42 29 28,4 | 254 24 0 0 0 0
PAC

I 1
6 - Emendas Nao 6,1 3,4 7,2 7,1 8,4 8,5 9,2 9,4 10,7 | 20,8
individuais®® havia

I 1
7 - Emendas de Nao Nao Nao Néo 3,5 2,8 4.4 5,8 7,2 5,7 7,6
bancada havia | havia | havia | havia

I 1
8 - Emendas de Nao Nao Nao Néo Néo Nédo | Nao 0,6 0 0,3 6,8
comissao havia | havia | havia | havia | havia | havia | havia

33 Até 50% das emendas individuais podem utilizar do mecanismo das transferéncias especiais (“emendas PIX”)
para execugdo orgamentéria e financeira.
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9 - Emendas de
relator (“or¢camento

Nao
havia

Nao
havia

Nao
havia

Nao
havia

Nao
havia

Nao
havia

Nao
havia

19,7 | 16,7

8,6

Nao
havia

secreto”)

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

De acordo com a tabela X1, o marcador das emendas individuais surgiu no orgcamento
de 2014, o das emendas de bancada estadual no orgamento de 2017, o das emendas de comisséo
e das emendas de relator (“orgamento secreto”) no orcamento de 2020. Esses marcadores sdo
importantes para identificar de maneira mais simples cada um dos tipos de emendas
parlamentares. A ideia de criar marcadores para identificar melhor cada tipo de emenda
parlamentar comegou a acontecer com a criacdo das emendas individuais impositivas, e se
tornou uma pratica. O que é algo positivo para o orcamento, tendo em vista que antes de 2014,
ndo havia marcadores or¢camentarios para as emendas parlamentares. Com isso era mais dificil
saber exatamente quais eram as contribuices dos parlamentares na LOA.

Para as emendas individuais influenciarem de fato no processo de reelei¢ao é necessario
que a execucdo orcamentaria e financeira ocorra antes das eleicdes. Como 0 processo
orcamentario é anual, o parlamentar no primeiro ano do mandato s6 passa a usufruir dos
beneficios eleitorais das emendas individuais no segundo ano de mandato. E o caso da execucio
orcamentaria das emendas individuais, por exemplo, da Deputada Tabata Amaral (PSB/SP) e
do Senador Flavio Bolsonaro (PL/RJ) ambos da 56° legislatura, e em primeiro mandato, que se
iniciou em 2019 e se encerrou em 2023, cujos valores estdo expostos na tabela XII abaixo:

Tabela XI1 - Exemplos de execugdo de emendas individuais de parlamentares no primeiro
mandato.

R$ milhdes
Emendas Individuais 2019 2020 2021 2022 2023
I
Deputada 0 12,1 15,8 16,3 30,9
Tabata Amaral
I
Senador 0 15,8 16,2 17,3 55,0
Flavio Bolsonaro

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP.

A tabela XII mostra que aproximadamente 40% das emendas parlamentares individuais

da deputada Tabata Amaral (PSB/SP) foram executadas s6 ap6s a conclusdo do primeiro
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mandato, no inicio de 2023.

H& mais de vinte anos Pereira e Mueller (2002) j& argumentavam que as emendas
individuais no orcamento federal aumentam a chances da reelei¢cdo dos parlamentares. No
entanto, ¢ preciso entender se com as transferéncias especiais (“emendas PIX”), que aceleram
0 processo de execucédo total da emenda (empenho, liquidagcdo e pagamento), o processo de
reeleicdo foi favorecido.

Para o “bonus” politico-eleitoral das emendas parlamentares de a LOA existir é preciso
que todas as etapas da despesa acontecam, de modo que o produto ou O Servico seja
efetivamente entregue a sociedade, o que fard& com o que 0s gastos publicos possam ser
convertidos em votos para os politicos. Nesse sentido, um bom pardmetro para analise é a etapa
do “pagamento” das despesas.

A tabela XIII mostra que o pagamento das emendas individuais no mesmo ano
aumentou drasticamente apds a criagdo das transferéncias especiais (“‘emendas PIX”), como era
a intencédo dos parlamentares durante a tramitacdo da EC n° 105 (Brasil, 2019b). Quando uma
despesa ndo é paga no mesmo exercicio, hd uma inscricdo numa conta chamada Restos a Pagar.
Entdo antes das transferéncias especiais (“emendas PIX”), a maior parte das emendas

parlamentares s6 eram pagas em anos subsequentes como mostra a tabela XIII.

Tabela X111 - Percentual de emendas individuais pagas em relacéo aos valores aprovados
na LOA (Dotacéo) entre 2016 e 2023

3 0,
Situacéo ANo Dotacdo Empenhado Pago O
(A) (B) (&) ©)(A)

2016 91 7,2 1,9 20%

Antes das trar)s_feréncias 2017 9.1 7.1 14 15%
especiais

("emendas PIX") 2018 8,7 8,4 4,0 45%

2019 9,1 8,5 4,2 46%

2020 9,4 9,2 54 57%

Apés as tran.fsf.eréncias 2021 9.6 9.4 6.2 64%
especiais

("emendas P|X") 2022 10,9 10,7 6,8 62%

2023 21,2 20,8 17,6 83%

Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP, disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br
Acesso em 12/08/24.

Uma questdo a se analisar é se essa alteracdo tem uma correlacdo positiva com o
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processo de elei¢do. Se as emendas parlamentares passaram a ser pagas de forma mais célere,
iSso aumentou o percentual de parlamentares reeleitos?

A figura 1 mostra como foi a quantidade de deputados federais reeleitos ao longo das
eleicbes de 1998 e 2022, e os dados demonstram que ndo houve uma grande alteracdo de
deputados reeleitos ao longo do tempo, apesar do pagamento de emendas individuais ter se

acelerado apds as transferéncias especiais (“emendas PIX”).

Figura 1 - Numero de deputados federais reeleitos a cada ano eleitoral entre 1998 e 202234

Deputados federais reeleitos por ano eleitoral
300

200

100

1988 2002 2006 2010 2014 2018 2022

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes do site da Camara dos Deputados.

Existem inUmeros fatores histdricos e geracionais que podem influenciar o nimero de
deputados e senadores reeleitos a cada eleigdo, como: a influéncia das redes sociais; processos
de corrupcdo (Lava-Jato, Mensaléo etc.); ou processos de impeachment. Ou seja, 0 uso das
emendas parlamentares ao orcamento é apenas um dos fatores que pode influenciar o sucesso
eleitoral de quem busca a reeleicéo.

A discussdo dessa questdo se faz importante porque a grande motivacao para a criagao
das transferéncias especiais (“emendas PIX”) foi agilizar a execucdo das emendas individuais
dentro do mandato dos parlamentares. No entanto, as figuras 2 e 3 mostram que 0 uso das
transferéncias especiais (“emendas PIX”) ndo favoreceu de maneira clara o processo de
reeleicdo, com base na andlise sobre a Camara dos Deputados na elei¢do de 2022 conforme as
figuras 2,3,4 e 5.

34 Foram analisados apenas a reeleicdo de deputados federais, tendo em vista que a elei¢do para o Senado oscila
entre 1 e 2 vagas a cada ano eleitoral.
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Figura 2 - Distribuicdo de deputados federais reeleitos e ndo reeleitos na eleicdo de 2022
por quartis®® em relacio ao uso das transferéncias especiais (“emendas PIX), do maior
uso para 0 menor uso.

B REELEITOS [ NAO REELEITOS
80

60
40

20

1° QUARTIL (usou mais) 2° QUARTIL 3% QUARTIL  4° QUARTIL (usou menos)

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Sistema Integrado de Dados Orcamentarios - SIOP e na lista
de deputados reeleitos em 2022 do site da Camara dos Deputados.

Figura 3 - Distribuicdo de deputados federais reeleitos e ndo reeleitos na eleicdo de 2022
por decis em relaciao ao uso das transferéncias especiais (“emendas PIX”), do maior uso
para 0 menor uso.
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Fonte: elaborado pelo autor com dados extraidos do SIOP e do site da Camara dos Deputados®.

% 0s quartis sdo valores que dividem uma amostra de dados em quatro partes iguais e sdo usados para
avaliar a dispersdo e a tendéncia central de um conjunto de dados.

36 0 SI0P esta disponivel em: www.siop.planejamento.gov.br, acesso em 12/08/24. E as informagdes

sobre a reeleicdo dos deputados federais na eleicdo de 2022 estdo disponiveis pelo site da Camara em:
https://www.camara.leg.br/noticias/912220-reeleicao-na-camara-alcanca-57-veja-quais-deputados-foram-

reeleitos/ acesso em 12/08/24
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As figuras 2 e 3 ndo evidenciam uma correlagdo positiva entre o uso das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) e o numero de deputados federais reeleitos em 2022. Para produzir
as informac0es das figuras foram excluidos os deputados que foram licenciados durante alguma
parte do mandato, e nao tiveram 100% de suas emendas individuais executadas em seu nome,
pois tiveram que dividir parte das emendas com os suplentes. Com isso se chegou a um total de
475 deputados. Desses, 272 foram reeleitos e 203 n&o se reelegeram.

Com a EC n° 86/2015 e a impositividade das emendas individuais, todos os
parlamentares passaram a ter direito a execugdo de suas emendas independente de apoio do
governo. No entanto, isso ndo fez com que houvesse mais deputados federais reeleitos num
primeiro momento, na eleicdo de 2018, mas pode ter influenciado na elei¢cdo de 2022, como
mostram as figuras 2 e 3.

As figuras 4 e 5 mostram a relacdo entre o uso das transferéncias especiais (“emendas
PIX") versus o processo de reeleicdo dos deputados federais de primeiro mandato na eleicéo de
2022. Essa anélise é importante porque a LOA é anual. Assim o parlamentar sé passa a comecar
a ter emendas parlamentares executadas no segundo ano de mandato. Nesse sentido, quem foi
eleito para o primeiro mandato em 2018, assumiu em 2019, e indicou emendas parlamentares
apenas na LOA - 2020.

Figura 4 - Distribuicdo de deputados federais de primeiro mandato reeleitos e néo
reeleitos na eleicdo de 2022 por quartis em relacdo ao uso das transferéncias especiais
(“Emendas PIX), do maior uso para o menor uso.

B REELEITOS [ NAO REELEITOS
40

30
20

10

1° QUARTIL  2° QUARTIL 3° QUARTIL 4° QUARTIL
(usou mais) (usou menos)

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Sistema Integrado de Dados Orgamentarios - SIOP e
na lista de deputados reeleitos em 2022 do site da Camara dos Deputados.
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Pela figura 4, o uso ou nao das transferéncias especiais (“emendas PIX”) impactou
pouco no processo de reeleicdo dos deputados federais na elei¢do de 2022. Tendo em vista que
0 envio de recursos para redutos eleitorais tende a gerar apoio aos parlamentares pelos prefeitos
e pela populacao, era de se esperar uma correlacdo positiva e bem clara. Ou seja, quanto maior
0 uso das transferéncias especiais, maior a probabilidade de reelei¢cdo. No entanto, os dados
expostos na figura 4 mostram mais uma neutralidade nessa questéo.

De acordo com a figura 4, o uso das transferéncias especiais e a chance de reeleicao
para os deputados federais foi dividido por quartis, que € o total da amostra dividido em quatro
partes iguais. No primeiro quartil de quem usou mais, o numero de reeleitos foi maior do que o
namero de nédo reeleitos. No entanto, quando analisados 0s outros quartis, ndo houve uma

reducdo abrupta na chance de reelei¢do, com base no processo eleitoral de 2022.

Figura 5 - Distribui¢do de deputados federais de primeiro mandato reeleitos e n&o
reeleitos na eleicdo de 2022 por decis em relacdo ao uso das transferéncias especiais
(“emendas PIX), do maior uso para o menor uso.
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do Sistema Integrado de Dados Orgamentarios - SIOP e
na lista de deputados reeleitos em 2022 do site da Camara dos Deputados.

A figura 5, semelhante & figura 4, analisa a correlacdo entre o uso das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) e o processo de reeleicdo. Neste caso, a amostra dos deputados
federais foi dividida em dez partes iguais. O resultado mostra que o uso das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) ndo aumentou a chance de deputados federais serem reeleitos. Ou

seja, o impacto dessa escolha foi neutro.
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Essa questdo € importante, tendo em vista que um dos motivos pelos quais 0s
parlamentares articularam a criagdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”) era
justamente ter um resultado mais positivo no processo de reeleicdo, tendo em vista que essas
emendas facilitam com que os recursos cheguem nos municipios antes do fim do mandato dos

parlamentares.

4.6 - TRANSFERENCIAS ESPECIAIS (“EMENDAS PIX’) E O DESPREZO PELO
PLANEJAMENTO NO BRASIL

O principal instrumento formal de planejamento de médio prazo instituido na CF/88 é
0 Plano Plurianual - PPA, apesar da institucionalizagdo desse instrumento ser ainda
insatisfatoria, tendo em vista um distanciamento do planejamento governamental do cotidiano
da gestdo publica. Por diversos fatores, o PPA teve uma dificuldade desde a sua existéncia de
ser reconhecido como instrumento de integracdo entre planejamento e execucao das politicas
publicas.

A intencdo da CF/88 foi a de estabelecer a integragdo entre o plano e o orcamento por
meio da interacdo entre PPA, LDO e LOA. Como o processo legislativo or¢camentario é
formado por quatro etapas, a elaboracéo, a aprovacgdo, a execucao e o controle, ja na elaboracao
da LOA é preciso que sejam observados 0s objetivos e metas presentes no PPA e na LDO. No
entanto, esse processo ndo acaba nesse passo inicial, a execu¢do orcamentaria e controle
devem também se referenciar no PPA e na LDO (Araujo e Souza, 2019).

A iniciativa de projetos de lei que versem sobre orcamento publico é privativa do chefe
do Poder Executivo, de acordo com a CF/88 (Brasil, 1988). Entdo cabe ao Presidente da
Republica enviar todo ano o projeto de LOA da Unido até 31 de agosto, e ndo ha plena
discricionariedade nessa elaboracdo. E preciso que o projeto de LOA ocorra com base no que
foi aprovado pelo Congresso Nacional no PPA e na LDO (Araujo e Souza, 2019).

A literatura aponta que o PPA é um instrumento carregado de impreciséo conceitual,
tendo em vista que a CF/88 nédo detalhou como deve ser realizado o planejamento
governamental, e definiu que os detalhes deveriam ser tratados por meio de Lei
Complementar. A falta de regulamentacéo constitucional fez com que 0 modelo e a gestdo do
PPA tenham diversas apropriacOes, interpretacdes e diferentes metodologias ao longo do
tempo. (Arantes, 2010; Cardoso Jr., 2019; Couto, 2020).

O PPA logo ap6s a CF/88 desviou da sua origem, que deveria ser a politica estratégica

de planejamento para apenas um enfoque técnico orgamentario, visto como um instrumento
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meramente burocratico do governo federal e do Congresso Nacional. Os primeiros PPAs
tiveram pouca vinculagdo com o orgamento por conta da inflagdo alta, e no PPA 1996-1999 o
plano foi utilizado principalmente para reforcar a busca por melhorar o resultado fiscal do
orcamento, um dos alicerces da estabilizacdo da inflacdo (Plano Real), em vez de ser um
instrumento de planejamento governamental (Arantes, 2010).

Outros desafios para o planejamento em um nivel federal no Brasil sdo o sistema
federativo com muitos municipios, a grande dimenséo territorial do pais e o singular sistema
politico de presidencialismo de coalizdo (Abranches, 2018). Nesse sentido, para que o PPA seja
um instrumento de planejamento governamental para o pais é necessario a construgdo de uma
coordenacdo intragovernamental, metas regionalizadas e uma integragdo com os demais planos
regionais de planejamento.

Os primeiros PPAs (1991-1995 e 1996-1999) seguiram basicamente a previsdo da Lei
4.320 (Brasil, 1964) com um orcamento plurianual de investimentos, sendo que a principal
justificativa para a timidez era a inflagdo em niveis muito altos, o que limitava o planejamento
publico e o planejamento econdmico do pais. Em relacdo ao PPA anterior, o PPA 1996-1999
trouxe a primeira experiéncia de base territorial no planejamento ap6s a CF/88 com o Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento e as unidades de planejamento territorial, que
integravam politicas publicas em torno de um projeto de desenvolvimento regional. (Brasil,
2022) -> Reconstrugao

A construcdo do PPA a partir de 2000 passou a ter na metodologia o0 programa como
unidade de gestdo e estruturacdo. Assim as acdes orcamentarias passaram a compor um
programa governamental (planejamento) com objetivos e metas a serem alcancadas de médio
prazo, durante os quatro anos de vigéncia do PPA (Paulo, 2010). Nesse contexto, é importante
destacar também que de acordo com a CF/88, o PPA deve ser um instrumento de politicas de
Estado e ndo sé de governo, tendo em vista que sua vigéncia se inicia no segundo ano de
mandato presidencial e termina no primeiro ano do mandato presidencial subsequente.

O PPA tem o potencial de promover a integracdo entre diversos setores da economia,
alem de reforcar agendas Intersetoriais e politicas publicas variadas (Cardoso Jr., 2020). Ao
longo dos ciclos de PPA, um dos aprendizados que vém ocorrendo é justamente a consciéncia
de que é necessario um plano com uma abordagem transversal, tendo em vista os problemas
publicos complexos e com varias faces (Rodrigues, 2019)

Outro ponto importante num mundo cada vez mais globalizado é a necessaria

articulacdo do planejamento nacional com as diretrizes dos organismos internacionais como a
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Organizacdo das Nagdes Unidas - ONU e a Organizacdo para a Cooperacéao e Desenvolvimento
Econbémico - OCDE. Isso foi especialmente importante nos anos atipicos de 2020 e 2021, auge
da pandemia do coronavirus em todo mundo, em que instrumentos de cooperacao internacional
passaram a ser necessarios diretamente a sobrevivéncia da populagdo mundial. Por isso é
fundamental avancgar em analises claras e multidimensionais das politicas pablicas, o que passa
por uma governanca orcamentaria efetiva (DOWNES, R. et al., 2017)

O PPA 2020-2023 foi elaborado num momento institucionalmente conturbado para o
planejamento federal, tendo em vista que o Ministério do Planejamento havia sido extinto e
suas atribuicdes distribuidas por diversas secretarias do entdo Ministério da Economia. A
metodologia do PPA 2020-2023 foi simplificada para cumprir estritamente a CF/88, e ficou
restrito a fixacdo de diretrizes, objetivos e metas (Brasil, 2019j). Outra caracteristica foi a
compatibiliza¢do do PPA com o espago fiscal disponivel, que era entdo restringido pelo “Teto
de Gastos” criado pela Emenda Constitucional n® 95/2016 (Brasil, 2016)

Além das caracteristicas ja mencionadas, no PPA 2020-2023 havia referéncias a
integracdo entre planejamento e avaliacdo, bem como na necessidade de se buscar dar um foco
nos resultados. Para isso, cada programa finalistico do PPA passou a ter um objetivo e uma
meta que representasse um resultado almejado. Na tentativa de simplificar houve um aumento
da complexidade do plano, e foi necessario se criar indicadores compostos formados por
produtos e resultados sem qualquer relacdo entre si para se chegar aos indicadores. Em alguns
casos a meta era composta por muitas variaveis, o que gerava dificil compreensdo e baixa
utilidade para o acompanhamento dos resultados dos programas. (Brasil, 2019j).

O Tribunal de Contas da Uni&o - TCU apontou diversas falhas no projeto do PPA 2020-
2023 enviado pelo Poder Executivo e fez diversas recomendacdes para corrigir a fragilidade do
instrumento pelo Acordao 2515/2019 do Tribunal de Contas da Unido - TCU (Brasil, 2019j)
que foi editado antes da aprovacdo do PPA 2020-2023 pelo Congresso Nacional. De acordo
com o TCU muitas dessas falhas estavam em desacordo com a CF/88 e a legislacdo vigente,
como o baixo indice de regionalizagdo das metas; a fragilidade no desenho dos programas
finalisticos; a falta de coeréncia entre os atributos dos programas; e a presenca de metas sem 0
real compromisso com os resultados.

Ap0s a aprovacdo do PPA 2020-2023 (Brasil, 2019j), o Ministério da Economia por
conta das recomendacdes do TCU criou um atributo gerencial chamado “resultado
intermediario”, que se trata de um produto (bem ou servigo) ou resultado de uma acéo

governamental, que contribui para alcance do objetivo e meta do programa de forma relevante.
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Com essa alteragdo o PPA retomou um nivel maior de informag&o e transparéncia, além de
trazer maior flexibilidade ao PPA.

Ap0s anos de desprezo institucional, o PPA previsto no Art. 165, I, § 1°, da CF/88,
chegou o0 mais perto da sua extin¢do quando o governo federal também em 2019 enviou uma
Proposta de Emenda & Constituicdo - PEC para extinguir o plano. A proposta da PEC em
contrapartida tinha como objetivo substituir a Lei Orcamentaria Anual (LOA) pela Lei
Orcamentaria Plurianual, mas com a fixacdo das despesas para apenas um exercicio (Paulo,
2020).

Ainda em 2019 foi aprovada a EC n° 105 (Brasil, 2019b) que criou as transferéncias
especiais (“emendas PIX”), um ataque ao planejamento governamental federal que vai na
contramao das iniciativas de integracdo e coordenacdo da Unido com estados e municipios em
termos de politicas publicas. Isso porque as transferéncias especiais (“emenda PIX”) estdo em
um programa que néo entra no PPA 2019-2023 (Brasil, 2019j), nem o PPA 2024-2027 (Brasil,
2024d).

Com a mudanca de Presidente da Republica em janeiro de 2023 houve a recriacao do
Ministério do Planejamento que havia sido incorporado ao Ministério da Economia no governo
anterior. Os processos que estavam entdo sob a gestdo de Secretarias que ndo tinham o PPA
como competéncias principais, como a Secretaria de Orgamento Federal e a Secretaria de
Avaliacéo, Planejamento, Energia e Loteria, foram retomados pelo Ministério do Planejamento.
Nesse contexto foi aprovado o novo PPA 2024-2027. (BRASIL, 2024d)

O PPA 2024-2027 define as diretrizes, 0os programas, 0s objetivos e as metas para a
atuacdo do governo federal no quadriénio, e busca refletir as politicas publicas e planos ja
existentes e em processo de formulagdo. Os programas do PPA estdo expressos na LOAS, bem
como as vinculagBes entre acBes orcamentarias e programas. A regra € que cada acdo seja
vinculada a apenas um programa, com exce¢ao das a¢6es padronizadas como a acdo 2000 -
Administracdo da Unidade (Brasil, 2024d).

O PPA 2024-2027 é estruturado em uma dimensao estratégica com diretrizes, objetivos
e metas estratégicas para sua vigéncia. E uma dimens&o tatica que possui programas elaborados
para minimizar e solucionar problemas sociais ou aproveitar oportunidades que podem
impulsionar o desenvolvimento do pais. A ideia expressa no plano € que os objetivos, metas e
indicadores sejam apurados periodicamente e seus resultados sejam apresentados a sociedade e
ao Congresso Nacional.

Os objetivos e metas buscam incorporar a dimensdo territorial e recortes de publicos



111

vulneraveis. Ambas as dimensoes, estratégica e tatica, pertencem a camada legal do PPA, o que
é inédito. Também s&o inéditos o nivel e extensdo da participacdo social, que permeou todo o
processo de elaboracdo do PPA, e a primeira vez que se estabelecem transversalidades no texto
da lei e que o Plano traz, dentre seus anexos, a dimensao estratégica, sumario de cenario
macroecondmico e fiscal e a marcacgéo (tagging) de prioridades e transversalidades. A figura 6
mostra uma vis&o geral da estrutura do PPA 2024-2027 (Brasil, 2024d).

Figura 6- Estrutura do PPA
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Fonte: Manual Técnico de Orgamento 2025 (Brasil, 2024c)

O PPA 2024-2027 foi estruturado em programas, enquanto a LOA ¢é estruturada em
acOes orcamentarias a cada ano. A vinculacao entre os dois instrumentos se da por meio das
regras estabelecidas pela LDO. Cada programa abarca uma série de acGes orcamentarias para
que os objetivos e as metas do PPA sejam alcangados. A excecdo estd no programa 903 -
Operaces Especiais: Transferéncias Constitucionais e as Decorrentes de Legislacéo
Especifica, formado por uma série de a¢gdes orcamentérias que basicamente transferem recursos
em posse da Unido para estados e municipios, reais proprietarios dos mesmos, e nao integram
0 PPA (Brasil, 2024d).

Na fase de aprovacdo da LOA, as emendas parlamentares devem ser compativeis com
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0 PPA 2024-2027, para isso a emenda tem que se enquadrar em algum programa do PPA. As
emendas individuais, de bancada e de comissdo também s6 podem ser alocadas em
programacdo orcamentaria de natureza discricionaria de acordo com o Art. 78, da Lei de
Diretrizes Orcamentarias de 2024, portanto ndo podem incidir sobre as despesas financeiras -
RP 0 ou as despesas primarias obrigatorias - RP 1. O Quadro XII faz essa relacéo entre as

transferéncias especiais (“emendas PIX”), os programas e o PPA.

Quadro XII - transferéncias especiais (“emendas PIX”) e relagdo com o PPA

Tipo de emenda Programa
parlamentar Acdo orgamentaria Programa gue integra o

utilizada PPA

Emendas individuais RP-6 903 - Operacdes Especiais:

executa@as_ por OEC? C Transferéncias Constitucionais e as NAO

transferéncias  especiais transferéncias

(“emendas PIX) especiais Decorrentes de Legislacdo Especifica

Demais emendas Acoes Programas finalisticos SIM

parlamentares (individuais, discricionarias

de bancada estadual e de

comisséo)

Fonte: Elaborado pelo autor com base no Portal da Transparéncia.

O quadro XII mostra que apenas as emendas individuais, quando executadas por meio
das transferéncias especiais (“emendas PIX”’), ndo possuem uma vinculagdo com o PPA. As
emendas individuais, quando sdo executadas de forma tradicional, chamada de “finalidade
definida”, bem como os outros tipos de emendas (bancada estadual e comissao) sdo executadas
sempre em uma programacdo orcamentéria vinculada ao PPA. Ou seja, as transferéncias
especiais (“emendas PIX”) sdo menos transparentes e desvinculadas do planejamento federal
de politicas publicas.

A partir da Lei Complementar n°® 101/2000, também conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, houve a criacdo de uma nova realidade para as contas publicas
no Brasil, com énfase para quatro conceitos importantes e interligados: planejamento,
transparéncia, controle e responsabilizacdo. De acordo com a LRF, para uma gestdo fiscal
responsavel séo necessarias acoes planejadas e transparentes por parte do setor publico para
garantir um equilibrio orcamentario (Sales, 2014). A LRF instituiu a necessidade de ag0es
planejadas e gestdo compartilhada, o que exige transparéncia nas finangas do setor publico.

Com isso se evitam riscos capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, tendo em vista a
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necessidade de cumprimento de metas publicas de resultado das receitas e despesas de acordo
com Pires (2002, p.105)

No entanto as transferéncias especiais (“emendas PIX”) vdo na contraméo da LRF. De
acordo com o Art. 166 - A, incisos | e Il, da CF/88 as emendas individuais apresentadas ao
projeto de LOA poderao alocar recursos a estados e municipios por meio de: | - transferéncia
especial; ou Il - transferéncia com finalidade definida. Como 50% das emendas individuais
devem ser destinadas obrigatoriamente a acOes e servigcos publicos de saude, de acordo com
Art. 166, 8 9°, da CF/88, na préatica os parlamentares acabam por ter também que destinar pelos
menos 50% das emendas individuais por meio das transferéncias com finalidade definida. E a
outra metade fica livre para ser usada ou nao por meio das transferéncias especiais (“emendas
PIX").

Entdo, até metade das emendas individuais podem ser utilizadas a cada ano totalmente
fora do planejamento da Unido, que é o PPA. Isso porque quando os parlamentares escolhem
usar as transferéncias especiais (“emendas PIX”), isso ¢ feito por meio de uma acgdo
orcamentaria classificada como operacgdo especial que ndo integra o PPA. Ou seja, cerca de
R$ 12,5 bilhdes podem ser alocados a cada ano pelos parlamentares totalmente fora do
planejamento federal. O quadro XIII mostra os tipos de emendas parlamentares, bem como
suas vinculages com o PPA.

Quadro XII1 - Tipos de emendas parlamentar e a vinculacdo com o PPA

Tipo de emenda parlamentar Vinculagéo com algum
programa do PPA

Emendas individuais RP-6 executadas por transferéncias especiais NAO
(“emendas PIX”)

Emendas individuais RP-6 executadas por finalidade definida SIM
Emendas de bancada RP-7 SIM
Emendas de comissdo RP-8 SIM
Emendas de relator RP-9 (2020, 2021 e 2022) SIM

Fonte: Elaborado pelo autor com base na LDO - 2022 (Brasil, 2021c).

De acordo com o quadro XIllII, de todas emendas parlamentares existentes, as emendas
individuais executadas por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”) sdo as tnicas
gue ndo tem uma vinculacdo com o Plano Plurianual - PPA. Entdo, mesmo as emendas de

relator - RP 9 (“or¢camento secreto”), que existiram nos anos de 2020, 2021 e 2022, e foram
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consideradas inconstitucionais pelo STF, tinham uma vinculagdo com os programas do PPA.
Nesse sentido, as transferéncias especiais (“emendas PIX”) podem ser consideradas até menos
transparentes do que as emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”).

A agdo or¢amentaria das transferéncias especiais (“‘emendas PIX™) fica dentro do
programa 0903 - OperacOes Especiais: Transferéncias Constitucionais e as Decorrentes de
Legislacdo Especifica, que ndo faz parte do PPA. No entanto, cada uma das a¢Bes desse
programa de transferéncia de recursos possui critérios claros e especificos, como mostra o

quadro XIV, com excecdo da acdo OEC2 - Transferéncias Especiais (“emendas PIX”).

Quadro XIV - Critérios de distribuicdo das agdes orcamentarias que integram o
programa 0903 - Operagdes Especiais: Transferéncias Constitucionais e as Decorrentes
de Legislacdo Especifica

Acdo Orcamentéria Critérios de Distribuicéo

Com base no Art 166-A da CF/88: Nao ha critério
de distribuicdo entre estados e municipios. Os
OEC2 - Transferéncias Especiais parlamentares podem escolher livremente quanto
querem enviar para os beneficiarios. E ndo h&
nenhuma diretriz que coordene a distribuicéo.
Assim alguns estados e municipios podem receber
muitos recursos e outros ndo receberem nada.

0044 - Fundo de Participacdo dos Estados e do | Critérios de renda e tamanho da populagdo calculados
Distrito Federal - FPE (CF, art.159) pelo IBGE®

0045 - Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM | Critérios populacdo de cada Municipio e da renda per
(CF, art.159) capita de cada estado®

0046 - Transferéncia da cota-parte dos Estados e DF | Proporcional ao valor das exportagdes de cada estado
exportadores na arrecadagéo do IPI (CF, Art. 159) e DF®

006M - Transferéncia do imposto territorial rural - | O ITR é distribuido para o Municipio ou Distrito

ITR Federal na proporg¢éo de 50% da arrecadagéo do
mesmo relativamente aos imdveis neles situados para
o0s entes ndo conveniados, e 100% para os conveniados
com a RFB no tocante a delegacao das atribuicdes de
fiscalizagéo, langamento de oficio e cobranca do

37 De acordo com a cartilha sobre FPE da Secretaria do Tesouro Nacional, disponivel em

https://cdn.tesouro.gov.br/sistemas-

internos/apex/producao/sistemas/thot/arquivos/publicacoes/28549 909191/anex0s/6379 227182/Cartilha%20FP
E.pdf?v=4489:inline acesso em 30/07/2024

% De acordo com a cartilha sobre FPM da Secretaria do Tesouro Nacional, disponivel em:
https://cdn.tesouro.gov.br/sistemas-

internos/apex/producao/sistemas/thot/arquivos/publicacoes/28549 909191/anex0s/6370 978491/Cartilha%20FP
M.pdf?v=484. Acesso em 30/07/2024

3 com base na Lei Complementar n° 61 de 26 de dezembro de 1989. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp61.htm, aceso em 30/07/2024




115

imposto.4°

Acles de transferéncias ao Distrito Federal como
servicos de publicos de salde, bombeiros,
manutencdo da policia civil e militar entre outros

Sé&o repassados apenas ao Distrito Federal por conta do
Artigo 21, X1V, da CF/88

00H6 - Transferéncia do imposto sobre operagdes
financeiras Incidentes sobre o ouro - IOF Ouro

De acordo com o Art. 153, § 5° da CF/88: A Unido
entregara a arrecadacdo do IOF-Ouro integralmente ao
DF (100%), ou 30 % aos Estados e 70% Municipios do
valor do IOF incidente sobre o ouro.

OONY - Transferéncia de Recursos para a Conta de
Desenvolvimento Energético (Lei n° 10.438, de 26 de
abril de 2002)

De acordo com a Lei 10.438/2002 os recursos sdo
utilizados para subsidiar a conta de energia nos
municipios com baixa infraestrutura de disponibilidade
de energia elétrica por domicilio, com base nos dados
do Censo 2000 do IBGE.

00PX - Transferéncia de Recursos Arrecadados por
Taxa de Ocupacdo, Foro e Laudémio

O artigo 27 da Lei 13.240/2015 estabelece que 20%
das taxas recolhidas pelo governo federal sobre os
iméveis de sua propriedade sejam repassados aos
Municipios onde estdo localizados

00SE - Transferéncia Temporaria a Estados, Distrito
Federal e Municipios nos termos da Lei
Complementar n° 176/2020

De acordo com a Lei Complementar n® 176/2020, a
Unido devera repassar o total de R$ 58 bilhdes, até

2037, para estados e municipios, para compensar as
perdas da Lei Kandir.

00UV - Implementacdo da Politica Nacional Aldir
Blanc de Fomento a Cultura

R$3 bilhdes desde 2023 distribuidos a estados, DF e
municipios de acordo com a Portaria MINC n° 80/2023.

00WF - Apoio Financeiro aos Municipios do Estado
do Rio Grande do Sul com Estado de Calamidade
Publica Reconhecido pelo Poder Executivo Federal

Acéo temporério para financiar apoio financeiro ao
estado do Rio Grande do Sul por conta das enchentes
de 2024

0223 - Transferéncia de Cotas-Partes da
Compensacao Financeira - Tratado de ITAIPU (Lei n°
8.001, de 1990 - Art.1°)

De acordo com a Resolu¢do Normativa da ANEEL
n°1.027, de 19 de julho de 2022 os municipios recebem
uma compensagdo financeira quando afetados
proporcionalmente por &reas inundadas.

0369 - Transferéncia das Quotas Estadual e Municipal
do Salério-Educacao

Repasses na proporcéo das matriculas de cada rede de
ensino e o total das matriculas da educagdo bésica
plblica.*

0546 - Transferéncias de Cotas-Partes da

Todos 0s meses, as concessiondrias destinam a
ANEEL 7% do valor da energia produzida a titulo de
Compensacédo Financeira. Esses 7% sdo divididos na
proporcdo de o correspondente a 0,75% para o

40 De acordo com a cartilha sobre
https://cdn.tesouro.gov.br/sistemas-

ITR da

Secretaria do Tesouro Nacional, disponivel em

internos/apex/producao/sistemas/thot/arquivos/publicacoes/28549 909191/anex0s/6372 272933/Cartilha%20IT

R.pdf?v=6836 acesso em 30/07/2024

41 De acordo com informagdes do site do Ministério da Educacdo disponiveis pelo link a seguir:

https://encurtador.com.br/hglsB
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Compensacédo Financeira pela Utilizagdo de Recursos
Hidricos para fins de Geragdo de Energia Elétrica (Lei
n®8.001, de 1990 - Art.1°)

Ministério do Meio Ambiente e 6,25% para Unido,
estados, municipios e DF

0547 - Transferéncias de Cotas-Partes da
Compensacdo Financeira pela Exploracdo de
Recursos Minerais (Lei n® 8.001, de 1990 - Art.2°)

A distribuicdo da Contribuicdo segue 0s seguintes
critérios publicados em lei*?

0999 - Transferéncia de repartigdo da Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econbmico - CIDE
Combustiveis

O critério de reparticdo entre os Estados e o DF é o
seguinte: 40% proporcionalmente a extensdo da malha
viaria federal e estadual pavimentada existente em cada
UF; 20% proporcionalmente a populacdo; - 10%
distribuidos em parcelas iguais entre as UFs.

Ja o critério de reparticdo entre os Municipios:- 50%
segundo o rateio do FPM; - 50% proporcionalmente a
populacéo.

09HB - Contribuigdo da Unido, de suas Autarquias e
Fundagdes para o Custeio do Regime de Previdéncia
dos Servidores Publicos Federais

Nesse caso 0s recursos ndo sdo distribuidos para
estados e municipios, tendo em vista que se trata da
previdéncia apenas de servidores publicos federais.

0A53 - Transferéncias das Participacdes pela
Producdo de Petréleo e Gas Natural (Lei n® 9.478, de
1997)

Os critérios de distribuicdo, no caso dos royalties,
dependem se a producéo é em mar ou terra®

0CO03 - Transferéncia de Recursos Decorrentes de
Concessoes Florestais (Lei n° 11.284, de 2006 - Art.
39)

Distribuidos ao estados e municipios
proporcionalmente & distribuicdo da floresta publica
outorgada em suas respectivas jurisdicGes

0C33 - Transferéncia ao Fundo de Manutencéo e

A distribuicdo é realizada com base no nimero de

Desenvolvimento da Educagdo Béasica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo -
FUNDEB

alunos da educagdo basica publica, de acordo com

4279 (sete por cento) para a entidade reguladora do setor de mineracgao; 1% (um por cento) para o Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT); 1,8% (um inteiro e oito décimos por cento) para o Centro
de Tecnologia Mineral (Cetem); 0,2% (dois décimos por cento) para o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama); 15% (quinze por cento) para o Distrito Federal e os Estados onde
ocorrer a produgdo; 60% (sessenta por cento) para o Distrito Federal e os Municipios onde ocorrer a producao;
15% (quinze por cento) para o Distrito Federal e os Municipios, quando afetados pela atividade de mineragdo e a
produgdo ndo ocorrer em seus territdrios

43 ROYALTIES DE TERRA: Parcela de 5% - Estados e Municipios dividem os royalties de terra referentes a primeira parcela
de 5%. Os Estados produtores recebem uma fatia de 70% dos royalties, mas precisam redistribuir um quarto disso (17,5%)
entre seus Municipios, de acordo com a cota-parte do ICMS; Acima de 5% - diferentemente da parcela basica de 5%, a aliquota
excedente de 5% é parcialmente destinada a Unido, e os Estados produtores ndo precisam repassar parte dos seus royalties aos
Municipios. Ou seja, recebem royalties sobre a aliquota excedente apenas os Municipios produtores ou aqueles afetados por
operagdes de embarque e desembarque de 6leo e gas.

ROYALTIES DE MAR - Parcela de 5% - a aliquota basica de royalties sobre a produgdo maritima é dividida entre a Uniéo,
os Estados “confrontantes” com pogos de petrdleo e os Municipios, de acordo com distintos critérios a seguir discriminados.
Os Estados confrontantes também devem repassar a seus Municipios 25% dos royalties que recebem de acordo com a cota-
parte do ICMS; e Acima de 5% - os royalties decorrentes da aliquota excedente sobre a producdo maritima sdo mais
concentrados pela Unido, que fica com 40% do total, e a distribui¢do entre os Municipios é mais restrita do que na parcela
bésica.
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dados do Gltimo censo escolar*

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informac@es da Secretaria do Tesouro Nacional, do Ministério da
Educacdo, Ministério do Meio Ambiente, Ministério de Minas e Energia e legislacdes diversas.

O quadro X1V mostra os critérios de distribuicdo de cada uma das a¢cdes orcamentarias
que integram o programa 0903 - Operagdes Especiais com base na LOA/2024. Nota-se que,
com excecédo da acdo OEC2 - Transferéncias Especiais (“emendas PIX”), todas as outras acdes
orcamentarias possuem critérios objetivos de distribui¢do dos recursos, tais como: tamanho da
populacdo, renda per/capita, nimero de alunos da escola basica e tamanho da malha rodoviaria.

Ou seja, além das OEC2 - Transferéncias Especiais (“emendas PIX”) ndo fazerem parte
do PPA, principal instrumento de planejamento institucional em nivel federal, mesmo quando
comparada a outras acdes orcamentarias classificadas como operagdes especiais, nota-se uma
total falta de transparéncia e clareza de como os recursos serao distribuidos entre os municipios
e estados.

Tendo em vista que os investimentos publicos realizados pelo governo federal
dependem cada vez mais das emendas parlamentares, em um contexto de forte restri¢ao fiscal,
€ preciso rever essa questdo da total discricionariedade que os parlamentares possuem no envio
de recursos. Como também é preciso acompanhar com mais detalhes a execucdo desses

recursos.

47 - COMPARACAO NA FORMULACAO DAS EMENDAS INDIVIDUAIS:
FINALIDADE DEFINIDA VERSUS TRANSFERENCIAS ESPECIAIS (“EMENDAS
PIX”)

O processo de formulacdo das emendas parlamentares ao orcamento comeca com a
apresentacdo das emendas pelos parlamentares no sistema Lexor® do Congresso Nacional.
Nesse sistema sdo apresentadas todas as emendas, sejam as individuais ou as coletivas

(bancada estadual ou comissdo). Quando se trata das emendas individuais, os parlamentares

44 Informagdes do Ministério da Educagdo disponiveis pelo link:
http://portal.mec.gov.br/component/content/article/128-perguntas-frequentes-911936531/fundeb-
1960787641/146-como-e-feita-a-divisao-dos-recursos-distribuidos-pelo-fundeb acesso em 30/7/2024

4 0 sistema Lexor é o sistema que permite aos deputados federais e senadores apresentarem suas emendas
parlamentares durante a fase de tramitacdo da LOA no Congresso Nacional, conforme o site da Camara:
https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/loa/2023/tramitacao/emendas-ao-projeto-de-
lei-exceto-as-da-receita/Videoaula.html acesso em 30/08/2024
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devem escolher nesse momento se querem executar por meio das transferéncias especiais
(“emendas PIX”), em que os municipios e estados passam a ter gestdo total dos recursos
enviados pela Unido, ou se a execucao serd realizada por meio da finalidade definida, em que
€ necessario detalhar o gasto ja nessa etapa de formulacéo de emendas.

A figura 7 mostra um modelo de um espelho*® de emenda parlamentar individual em
que o parlamentar escolheu executar por meio da finalidade definida. O municipio beneficiario
da emenda parlamentar € Irecé - BA. Nessa escolha o parlamentar ja deve indicar uma série
de informacdes sobre a real intencdo de como deve ser executada a emenda, tendo em vista a
finalidade final do gasto, que pode ser a constru¢do de uma quadra esportiva, a reforma de

hospital, a manutencéo de uma escola municipal etc.

460 espelho das emendas parlamentares mostram quais emendas foram apresentadas
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Figura 7 - Espelho de uma emenda parlamentar apresentada no exercicio de 2023,
alocada para o funcionamento e apoio a projetos esportivos.

Congresso Nacional

Comissio Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao
Lexor - Sistemas de Leis Orgamentarias

PLM 32/2022 - Projeto de Lei Orcamentaria Anual para 2023

Avulso de Emendas

TIPO AUTOR TIFO DE EMENDA EMENDA
Individual APROPRIACAD 38950015
EMENTA

ESPORTE - CUSTEID FAZENDA NOVA CANAA

MODALIDADE DE EMENDA
Individual

ESFERA ORCAMENTARIA
10 - Orcamento Fiscal

AREA DE GOVERND

25 - Esparte
MODALIDADE DE INTERVENCAD TIPO DE REALIZACAQ
420 - Funcionamento & Ap:nin a ijetnrs 752 - Bporhe Educacional, Recreativo e de Lazer

ACRESCIMOS A PROGRAMACAO

ORGAD ORCAMENTARIO UNIDADE ORCAMENTARIA
55000 - Ministério da Cidadania 55101 - Ministério da Cidadania - Administracio Direta
FUNCIONAL PROGRAMATICA 27.812.5026.20)P.
FUNCAD SUBFUNCAC
27 - Desporto e Lazer 812 - Desporto Comunitario
PROGRAMA
5026 - Esporte
ACAD
20)P - Desenvolvimento de Atividades e Apoio a Projetos e Eventos de Esporte, Educacio, Lazer e Inclus3o Social
SUBTITULO
- Mo Municipio de Irecé - BA
LOCALIDADE BENEFICIADA COMPLEMENTO DA LOCALIDADE

2914604 - Irecé

ESPECIFICACAC DO PRODUTO / UNIDADE DE MEDIDA META QTD META A ALTERAR
Pessoa beneficiada (unidade) 10
em R 1,00
GND MODALIDADE DE APLICACAD RP ACRESCIMO
3 Outras Despesas Carrentes 50 Transferénciss a instituiches Privadas sem Fins Lucrativos & L00.000
TOTAL: 500.000
CANCELAMENTOS COMPENSATORIOS em A% 1,00
SEQUENCIAL FONTE GHND MODALIDADE DE APLICAGCAD I RP CANCELAMENTO
G00003201 1000 9 Reserva de Contingéncia 99 A Definir o 2 S00.000
TOTAL: 500.000

JUSTIFICATIVA

A apresentacdo dessa emenda visa atender criancas, adolescentes, jovens, adultos e idesos com a oferta de mdltiplas vivéncias
espartivas, atividades fisicas, recreativas e de lazer com vistas ao desenvolvimento integral, com &nfase nas acdes intersetoriais,
priorizando populagio em areas de vulnerabilidade social e beneficiando poves e comunidades tradicionais, financiando e capacitando
gestores, professores, monitores e agentes sociais de esporte e lazer, adquirindo e distribuindo material didatico, esportivo e
equipamentos e outras acdes, implantando uma politica de acompanhamento e avaliacdo, fomentando a realizacdo de eventos de lazer
para difusio da cultura do lazer e apontando o esporte e lazer como direito social, fomentando e difundido a producao e gestio do
conhecimento, por meio de pesquisas, eventos cientificos, apoio a periddicos e publicacdes e a implantacio de centros de
desenvalvimento da pesquisa, bem como apoiar acdes ligadas aos estudas, didlogos e praticas de esporte e |azer.

No caso da emenda acima, o nivel de detalhes apresentado pelo parlamentar deixa claro
a real intencdo do gasto. No campo area de governo: 25 - esporte. No tipo de realizacéo:
Esporte Educacional, Recreativo e de Lazer. Na funcgdo: esporte. Na subfuncéo: Desporto
Comunitério. Na escolha da acdo orcamentaria: Desenvolvimento de atividade de apoio a
projetos e eventos de esporte, educacdo, lazer e inclusdo social. O grupo de despesa é o

custeio. E a justificativa € bem detalhada, 0 que em conjunto com as informacdes anteriores
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mostra que a intengdo do parlamentar é contribuir com o custeio da estrutura esportiva em
ambito escolar.

A figura 8 € uma emenda também apresentada para o municipio de Irecé - BA, so que
o parlamentar escolheu a execu¢ao por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”).
Nesse caso especifico poucos detalhes sdo necessarios para que a emenda seja aprovada, tendo
em vista que pela EC n° 105 (Brasil, 2019b) a gestdo dos recursos sera feita pelo estado ou

municipio beneficiario.

Figura 8 - Espelho de uma emenda parlamentar apresentada no exercicio de 2023, para

ser executada por meio de transferéncias especiais

Congresso Macional

Comissao Mista de Planos, Orgamentos Plblicos e Fiscalizagao
Lexor - Sistemnas de Leis Orgamentanias

PLM 32/2022 - Projeto de Lei Orgcamentdria Anual para 2023

Avulso de Emendas

TIPO AUTOR TIFO DE EMENDA EMENDA
Individual APROPRIACAD 13310017
EMENTA

IFEE8 - Transferéncia Especial - Calgamento

MODALIDADE DE EMENDA
Individual

ESFERA ORCAMENTARIA
10 - Orcamento Fiscal

AREA DE GOVERNO
35 - Acdes de Transferéncia Especial

MODALIDADE DE INTERVENCAQ
B89 - Transferéncias Especiais

ACRESCIMOS A PROGRAMACAD

ORGAD ORCAMENTARIOD
73000 - Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios

FUNCIONAL PROGRAMATICA
FUNGAO
28 - Encargos Especiais
PROGRAMA

28.845.0903.0EC2.

TIPO DE REALIZACAD
BBY - Transferéncias a Estados, DF e Municipios

UNIDADE ORCAMENTARIA
73101 - Recursos sob Supervisao do Ministério da
Economia

SUBFUNCAO
845 - Dutras Transferéncias

D903 - Operacdes Especiais: Transferéncias Constitucionais e as Decorrentes de Legislacao Especifica

ACAD

DEC2 - Transferéncias Especiais
SUBTITULO

- Mo Municipio de Irecé - BA
LOCALIDADE BENEFICIADA
2014604 - Irecé

COMPLEMENTO DA LOCALIDADE

ESPECIFICACAQ DO PRODUTO / UNIDADE DE MEDIDA META OTD META A ALTERAR
em RE 1,080
GND MODMLIDADE DE AFLICACAD RP ACRESCIMO
4  Investimentos 40 Transferéncias a Municipéos B 1.450.000
TOTAL: 1.450.000
CANCELAMENTOS COMPENSATORIOS em RE 1,00
SEQUENCIAL FONTE GMND MODALIDADE DE APLICACAD I RP CANCELAMENTO
000003301 1000 9 Reserva de Contingéncia 99 A Definir @2 1.450.000
TOTAL: 1.450.000

JUSTIFICATIVA

Esta emenda destina recursos do Orgamento da Unido para que a prefeitura municipal de Irecé possa realizar obras de interesse publico

no municipia.
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No caso da emenda apresentada na figura 8, os detalhes da emenda sdo vagos. Na area
de governo: 35 - acOes de transferéncia especial. Na modalidade de intervencéo: 889 -
transferéncias especiais. No tipo de realizacdo: 889 - transferéncias a estados, DF e
municipios. Na funcdo: 28 - encargos especiais. Na subfuncdo: 845 - outras transferéncias.
Na a¢do orcamentaria: 0EC2 - Transferéncias especiais. E finalmente na justificativa, em que
o0 parlamentar pode preencher livremente e explicar a intengdo da emenda parlamentar junto a
determinado estado e municipio, no modelo apresentado (figura 8) as informacdes sao vagas:
“para realizar obras de interesse publico do municipio".

De acordo com um relatério apresentado pela organizagéo social Transparéncia Brasil
apenas 0,9% do total de recursos enviados por meio das transferéncias especiais (“emendas
PIX”) identificaram no momento da apresentagao das emendas parlamentares os beneficiarios
e as acOes pretendidas, como a construcdo de uma creche ou a manutencdo de um hospital
(Transparéncia Brasil, 2024)

Esse é um problema de origem, tendo em vista que de acordo com a EC n® 105 (Brasil,
2019b), os recursos enviados das emendas parlamentares individuais passam a ser geridos
pelos beneficiarios (estados e municipios). Ou seja, mesmo que os parlamentares divulguem
a inten¢do na alocacdo feita pelas transferéncias especiais (“emendas PIX”), os estados e
municipios possuem total autonomia para realizar algo totalmente diferente com os recursos
recebidos.

Uma das sugestdes realizadas pela organizacdo Transparéncia Brasil é que seja
ampliada a rastreabilidade das transferéncias especiais (“emendas PIX”) no momento da
apresentacdo da apresentacdo das emendas individuais pelos parlamentares, que € realizada
no Congresso Nacional no ambito da Comissdo Mista de Planos e Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo - CMO (Transparéncia, 2024).

No entanto, mesmo que regimentalmente o Congresso Nacional seguisse nessa linha,
com ou sem alteracGes nas resolucdes que normatizam o funcionamento da CMO, as
transferéncias especiais (“emendas PIX”’) ndo seriam mais transparentes. O que poderia ficar
mais claro era a inten¢do do parlamentar ao destinar parte de suas emendas individuais para
determinado estado ou municipio. E ndo como esses recursos foram aplicados.

Para haver mais transparéncia nos gastos enviados a estados e municipios € necessario
que os entes beneficiados divulguem a execucgéo dos recursos recebidos. Nesse sentido o artigo
83, 8 4°, da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2024 (Brasil, 2024d) podera cumprir melhor a

funcdo, tendo em vista que estabelece que os entes beneficiarios das transferéncias especiais
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(“emendas PIX”) deverdo comprovar até 31 de dezembro de 2024 como foram utilizados os
recursos na execucdo do objeto previamente informado por meio do site Transferegov.br sob
pena de vedacédo a novas transferéncias especiais enquanto perdurar o descumprimento.

No entanto, segue outros problemas como o distanciamento das emendas
parlamentares individuais, do que € estabelecido como planejamento no PPA federal. Esse é
um problema de origem da criagdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”). De acordo
com o artigo 166, 8 3° as emendas parlamentares s6 poderdo ser aprovadas caso sejam
compativeis com o PPA e a LDO.

O problema ¢ que no caso das transferéncias especiais (“emendas PIX) o processo
decisorio do que sera feito com os recursos ndo fica mais na Unido, mas é transferido para
estados e municipios. Entdo s6 é possivel estabelecer uma relagdo com o planejamento dos
beneficiarios, e ndo com o PPA federal. Nesse sentido fica uma contradicdo entre o que foi
aprovado na EC n° 105 (Brasil, 2019b) com o artigo 166, 8 3°, da CF/88 que diz que as
emendas ao projeto de LOA sé podem ser aprovadas quando forem compativeis com o PPA e
coma LDO.

48 - DISTRIBUICAO IRREGULAR DAS TRANSFERENCIAS ESPECIAIS
(“EMENDAS PIX”) ENTRE OS MUNICIPIOS

Um dos argumentos para atribuir aos parlamentares e ndo ao Poder Executivo, o papel
de alocacdo das dotacdes orcamentarias em ambito municipal é que em tese os parlamentares,
por estarem mais proximos da populacdo, saberiam melhor as necessidades da populacdo de
cada cidade. Por deducéo, se os parlamentares representam o interesse da populagéo de cada
um dos estados pelos quais foram eleitos, o natural seria que as cidades com mais habitantes
e votos, recebessem mais recursos. No entanto, a tabela XIV, que compara 0s municipios que
per/capita mais receberam e menos receberam transferéncias especiais (“emendas PIX”) por

estado entre 2020 e 2023, se verifica uma distribuigdo bem irregular.
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Tabela X1V — Comparacdo entre municipios que per/capita mais receberam e menos

receberam transferéncias especiais (“emendas PIX”) por estado entre (2020 — 2023)*

Classificacéao Valor
UF valor Municipio Total R$ Populacéo per
per/capita capita
Acre Mais recebeu Assis Brasil 11.495.485,0 8.100 1.419,2
Menos recebeu Rio Branco 19.030.556,0 364.756 52,2
Mais recebeu Jundia 18.500.000,0 4,093 4.534,4
Alagoas
Menos recebeu Macei6 4.116.380,0 957.916 4,3
Mais recebeu Jurua 6.308.277,0 10.742 587.,0
Amazonas
Menos recebeu Manaus 5.889.993,0 2.063.547 2,9
; Mais recebeu Pracutba 12.997.551,0 3.803 3.417,7
Amapa
Menos recebeu Macapa 89.326.371,0 442.933 201,7
Bahia Mais recebeu Firmino Alves 9.365.358,0 4.873 1.921,9
Menos recebeu Salvador 700.000,0 2.418.005,0 0,3
i Mais recebeu Quiterianopolis 15.840.414,0 20.213 783,7
Ceara
Menos recebeu Fortaleza 7.175.000,0 2.428.678 3,0
» Mais recebeu Alegre 24.592.959,0 29.177 842,9
Espirito Santo
Menos recebeu Aracruz 450.000,0 94.765 4,7
y Mais recebeu Davindpolis 5.732.625,0 1.902 3.014,0
Goias
Menos recebeu Rio Verde 380.000,0 225.696 1,7
~ Mais recebeu Afonso Cunha 8.720.000,0 6.144 1.419,3
Maranhéao
Menos recebeu Sao Luis 7.058.865,0 1.037.775 6,8
. . Mais recebeu Mathias Lobato 5.123.322,0 3.038 1.686,4
Minas Gerais
Menos recebeu Ibirité 50.000,0 170.387 0,3
Mato Mais recebeu Caracol 3.400.000,0 5.036 675,1
Grosso do Sul 1 16s recebeu Dourados 5.851.750,0  243.368 24,0
Mais recebeu Jangada 30.021.765,0 7.426 4.042,8
Mato Grosso
Menos recebeu Comodoro 50.000,0 18.238 2,7
Para Mais recebeu Bannach 2.088.333,0 4.031 518,1
Menos recebeu Tucuruf 62.920,0 91.306 0,7
; Mais recebeu Coxixola 769.596,0 1.824 421,9
Paraiba
Menos recebeu Joao Pessoa 4.420.000,0 833.932 53

47 Foram desconsiderados o0s municipios que ndo receberam nenhum recurso por meio de transferéncias
especiais (“emendas PIX”)
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Mais recebeu Brejinho 27.700.000,0 7.720 3.588,1
Pernambuco Cabo de Santo
Menos recebeu Agostinho 479.000,0 203.216 2,4
Mais recebeu Barra D Alcantara 18.771.382,0 3.995 4.698,7
Piaui
2,7
Menos recebeu Teresina 2.311.646,0 866.300
) Mais recebeu Bituruna 41.949.609,0 15.533 2.700,7
Parana
Menos recebeu Curitiba 4.396.837,0 1.773.733 2,5
i , Mais recebeu Carapebus 5.499.993,0 13.847 397,2
Rio de Janeiro
Menos recebeu Macaé 100.000,0 246.391 0,4
Rio Grande Mais recebeu Timbaulba dos Batistas = 3.171.350,0 2.348 1.350,7
doNorte | \1onos recebeu Natal 6.500.261,0  751.300 8,7
o Mais recebeu Sao Felipe D'Oeste 17.437.313,0 5.258 3.316,3
Rondénia
Menos recebeu Porto Velho 8.300.000,0 460.413 18,0
. Mais recebeu Sao Luiz 97.407.718,0 7.315 13.316,2
Roraima
Menos recebeu Boa Vista 6.940.000,0 413.486 16,8
Rio Grande Mais recebeu Selbach 800.000,0 5.107 156,6
do Sul Menos recebeu Passo Fundo 1.620.000,0 206.224 7,9
Santa Mais recebeu Sul Brasil 2.700.000,0 2.832 953,4
Catarina
Menos recebeu Blumenau 875.000,0 361.261 2,4
Amparo do Sao
Sergipe Mais recebeu Francisco 3.350.000,0 2.170 1.543,8
Menos recebeu Aracaju 500.000,0 602.757 0,8
N Mais recebeu Aguas de S&o Pedro 2.950.000,0 2.780 1.061,2
Sao Paulo
Menos recebeu Sao Paulo 38.910.058,0 11.451.245 3,4
) Mais recebeu Luzinopolis 6.650.000,0 2.717 2.447.6
Tocantins
Menos recebeu Gurupi 2.600.000,0 85.126 30,5

Fonte: Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv) em 30/06/2024

Conforme a tabela XIV ha uma discrepancia na distribuicdo per/capita dos recursos

recebidos pelos municipios por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”), sendo

bastante comum municipios de menos de 5 mil habitantes serem os mais beneficiados pelos

parlamentares, o que é contraditorio tanto por critérios técnicos, quanto por critérios politicos

e eleitoral.

E preciso ressaltar que ndo entraram no comparativo da tabela X1V os municipios que

ndo receberam nenhum recurso de transferéncias especiais (“emendas PIX”). E chama a
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atencdo a quantidade de recursos per/capita recebidos por municipios com a populagdo menor
que 5 mil habitantes, como Luzin6polis (TO) que recebeu R$ 2.447 per/capita; Barra
D Alcantara (PI) que recebeu R$ 4.698 per/capita; Pracuiba (AP) que recebeu R$ 3.417
per/capita; e Jundia (AL) que recebeu R$ 4.534 per/capita.

Por outro lado, nota-se que municipios com muitos habitantes, ou seja, muitos votos
em potencial para os parlamentares receberam um valor per/capita infimo, como as capitais:
Aracaju que recebeu R$ 0,8 per/capita e Salvador que recebeu R$ 0,3 per/capita.

4.9 - PRESTACAO DE CONTAS DAS TRANSFERENCIAS ESPECIAIS (“EMENDAS
PIX”)

Apos anos de execugdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”) se observa que
poucos beneficiarios (estados e municipios) entregaram um relatério de prestacdo de contas
sobre o que foi realizado com os recursos recebidos. A LDO/2024 prevé um dispositivo para
aumentar o nimero de relatorios entregues, de acordo com a Lei caso o ente beneficiario ndo
comprove a utilizacdo dos recursos na execucdo do objeto previamente informado por meio
do Transferegov.br até 31 de dezembro de 2024, havera uma pena de vedacdo a novas
transferéncias especiais (“emendas PIX”).

A tabela XTIV mostra o historico das transferéncias especiais (“emendas PIX”) ao longo
dos anos. Houve um crescimento gradativo tanto do nimero de transferéncias, como de
valores totais delas. No entanto, a prestacdo de contas ainda permanece baixa. Resta saber se
haverd um aumento substancial de relatérios de prestacdo de contas entregues, apos a

LDO/2024 criar um mecanismo de enforcement para a prestacao de contas.

Tabela XIV - Dados das prestacfes de contas realizadas por estados municipios que

receberam as transferéncias especiais (“emendas PIX”) entre (2020 - 2024)

Ano N° de transferéncias especiais N°de relatdrios entregues %
(“emendas PIX”) Valor total para prestacdo de contas C/A
(A) (B) (€) (D)
2020 1.629 RS 621 milhdes 276 17%
2021 4.672 RS 2 bilhdes 761 17%
2022 8.221 RS 3,3 bilhdes 666 8%
2023 8.925 RS 7,0 bilhdes 321 4%
2024 10.771 RS 7,6 bilhdes 82 0,8%
Total 34.218 R$ 20,5 bilhdes 2.106 6%

Fonte: elaborado pelo préprio autor com base em informacdes extraidas do TransfereGov até 12/07/24
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Conforme exposto na Tabela X1V, apesar de haver uma aparente reducao de relatérios
entregues entre 2020 e 2024, isso ndo significa necessariamente uma reduc¢ao na preocupacao
com a prestacéo de contas, tendo em vista a possibilidade de se prestar contas dos recursos no
futuro. Ou seja, ndo tem prazo fixo. Referente ao ano de 2020, primeiro ano de vigéncia das
transferéncias especiais, apenas 17% haviam prestado contas até 12/07/2024.

Com a LDO/2024 que inclui uma data limite (31/12/24) para a prestacdo de contas do
uso dos recursos recebidos por estados e municipios, que se podera se ter um panorama das
prestagdes de contas das transferéncias especiais (“emendas PIX”) a cada ano. Essa inovagao
ainda esta tendo uma discreta mudanca, tendo em vista que até 12/07/2024, apenas 0,8% das
transferéncias especiais haviam prestado contas.

A tabela XV mostra dados das prestacdes de contas de estados, DF e municipios de
todas as transferéncias especiais (“emendas PIX”) de 2020 a 2024. Num primeiro olhar a
intuicdo é que os municipios no geral prestam mais informacdes (6%) do que estados sobre a
execucao das transferéncias. No entanto, ndo é possivel saber se a prestacdo de contas menor
pelos estados se d& ou ndo por conta de uma lentiddo maior na utilizacdo dos recursos em

comparagdo aos municipios.

Tabela XV - Dados das prestacdes de contas das transferéncias especiais (“emendas

PIX”) realizadas entre (2020 - 2024) por grupo de entes da federacéo.

Entes
- N° de transferéncias especiais N°de relatérios entregues %
da federagao .

(“emendas PIX”) Valor total para prestacdo de contas C/A

(A) (B) (€) (D)
Estados e DF 596 RS 1,7 bilhdes 37 6,2%
Municipios 33.474 RS 18,8 bilhdes 2.069 6,1%
Total 34.218 RS 20,5 bilhdes 2.106 6,1%

Fonte: Elaborado pelo préprio autor com base em informacdes extraidas do TransfereGov até 12/07/24

A tabela XV mostra que dos R$ 20,5 bilhdes de recursos de transferéncias especiais
(“emendas PIX”’), menos de R$ 1 bilhao tiveram prestacao de contas até o momento. Ou seja,
é dificil saber como foram gastos cerca de R$ 19,5 bilhdes transferidos para estados e
municipios, até mesmo saber se 0s recursos ja foram ou ndo usados. E a propor¢do ndo muda
entre municipios e estados, ambos tiveram cerca de 6,2% de relatorios entregues referente as

prestacOes de contas
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J& a tabela XVI mostra o valor total das transferéncias especiais (“emendas PIX) para
estados e municipios, o valor total das transferéncias com prestacéo de contas, e o percentual

entre as duas informacdes citadas.

Tabela XVI - Dados do valor transferido com prestacdes de contas realizadas entre (2020
- 2024) por grupo de entes da federacao

Entes Valor transferido com prestac¢ao %
. Valor total de contas B/A
da federagao
(A) (8) (©)
Estados e DF RS 1,7 bilhdes RS 69 milhdes 4%
Municipios RS 18,8 bilhdes RS 864 milhdes 4,1%
Total RS 20,5 bilhdes RS 933 milhdes 4,5

Fonte: Elaborado pelo préprio autor com base em informacdes extraidas do TransfereGov até 12/07/24

Pelos dados da tabela XVI, fica claro a falta de transparéncia das transferéncias
especiais (“emendas PIX”) entre 2020 ¢ 2024, tendo em vista que quase R$ 20 bilhdes dos
valores executados ndo tiveram sua prestacdo de contas concluidas, o que representa cerca de
95%. Dos R$ 1,7 bilhGes transferidos a estados e Distrito Federal, cerca de R$ 69 milhdes
tiveram a prestacdo de contas realizada, o que corresponde a apenas 4%. E em ambito
municipal, dos R$ 18,8 bilhGes transferidos, cerca de R$ 864 milhdes tiveram a prestacdo de
contas realizada, o que corresponde a apenas 4%.

Ou seja, do total de R$ 20,5 bilhGes transferidos a entes subnacionais (estados, DF e
municipios) por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”) entre 2020 e 2024, apenas
R$ 933 milhdes tiveram sua prestacdo de contas realizada. O que corresponde a cerca de 4,5%.
Com a alteracdo dada pela LDO/2024, que prevé a necessidade de prestacdo de contas para 0s
beneficiarios continuarem a receber recursos e considerando que isso ird ser incorporado a

outras LDOs futuras

4.10 — ATUACAO RECENTE DO STF SOBRE AS TRANSFERENCIA ESPECIAIS
(“EMENDAS PIX”)

A partir de agosto de 2024, uma série de decisdes do STF sobre as transferéncias

especiais (“‘emendas PIX”) comegaram a ocorrer, como mostra o quadro XV, abaixo.
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Quadro XV - Cronologia das decisdes recentes do STF sobre as transferéncias especiais
(“emendas PIX”).

Data Acontecimento

O Ministro Flavio Dino no ambito da ADI n° 7.688 DF decide
1 de agosto de 2024 | diversas questdes sobre as transferéncias especiais (“emendas PIX”)
tais como: auditoria p/todos recursos transferidos, prestacdo de
contas pelas OSC(s) (Brasil, 20249)

A Procuradoria Geral da Republica - PGR entrou com uma peticéo
6 de agosto de 2024 | junto ao STF para pedir o fim das transferéncias especiais
(“emendas PIX”) (Brasil, 2024h)

Com base no pedido da PGR, o Ministro Flavio Dino suspendeu a
8 de agosto de 2024 | execugdo das transferéncias especiais (“emendas PIX”), com
excecao nos casos relacionados a calamidades publicas e obras em
andamento (Brasil, 2024i)

No dia 14 de agosto de 2024, o Ministro Flavio Dino suspendeu a
execucdo das emendas impositivas apos pedido de medida cautelar,
14 de agosto de 2024 | ajuizadas pelo PSOL (Partido Socialismo e Liberdade) (Brasil,
2024j)

Apos reunido de representantes dos todos os poderes foi firmado um
acordo de transparéncia, rastreabilidade e correcdo das com o0s
seguintes detalhes:

1. Emendas individuais:

a) Transferéncia especial (emendas pix): continuam impositivas
com a necessidade de identificacdo antecipada do objeto, a
concessao de prioridade para obras inacabadas e a prestacdo de
contas ao TCU,;

20 de agosto de 2024 | b) demais: continuam impositivas, com regulacdo em dez dias dos
critérios de impedimentos de ordem técnica apds dialogo
institucional entre Executivo e Legislativo.

2. Emendas de bancada estadual: serdo destinadas a projetos
estruturantes, vedada a individualizagéo.

3. Emendas de comissdo: serdo destinadas a projetos de interesse
nacional ou regional, definidos de comum acordo entre Legislativo
e Executivo.

Fonte: elaborado pelo autor, com base na ordem das decisfes do STF e da PGR, disponiveis

em
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Na ordem do Quadro XV, em 1° de agosto de 2024, no ambito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 7.688 Distrito Federal (Brasil, 2024g), o relator Ministro do STF
Flavio Dino decidiu que:

a) as transferéncias especiais (“emendas PIX”) devem atender aos requisitos
constitucionais da transparéncia e da rastreabilidade previstos no Art. 163 - A da CF/88;

b) os controles devem ser exercidos pelo TCU e pela CGU, inclusive quanto as
transferéncias anteriores a esta decis&o;

c) deve haver previamente ao recebimento dos recursos, a prestacdo de informacdes
pelos beneficiarios como: plano de trabalho, objeto a ser executado e 0 prazo da execucdo;

d) as transferéncias especiais (“‘emendas PIX”) para a area da saude necessitam de
parecer prévio das instancias competentes de governanca do SUS;

e) parlamentares s6 possam indicar essas emendas para estado ou municipio (integrante
do estado) pelo qual foram eleitos;

f) a CGU deve realizar uma auditoria sobre as transferéncias especiais (“emendas PI1X”),
em execucao em 2024

g) a CGU faca em 90 dias uma auditoria de todas transferéncias especiais (“emendas
PIX™), realizados entre 2020 e 2024, em beneficio de ONGs e demais entidades do terceiro
setor; e

h) as ONGs e demais entidades do terceiro setor informem na internet, em até 90 dias,
em que foram aplicados e convertidos 0s recursos recebidos pelas transferéncias especiais
(“emendas PIX”);

i) os entes federados fagam uma conta exclusiva para administrar 0s recursos das
transferéncias especiais (“emendas PIX™), e com isso permitir mais transparéncia e a
rastreabilidade (art. 163-A da Constituicao), além de uma adequada fiscalizacdo orcamentaria.

Além das decisOes listadas acima, o Ministro Flavio Dino, solicitou informacdes ao
Senado Federal e a Camara dos Deputados com prazo de 30 dias sobre a execucdo das
transferéncias especiais (“emendas PIX”).

No dia 6 de agosto de 2024, a Procuradoria Geral da Republica - PGR entrou com uma
peticdo junto ao STF para pedir o fim das transferéncias especiais (“emendas PIX”’). De acordo
comaPGR, oart. 166-A, | e 88 2°, 3°e 5°, da Constituicao, incluido pela Emenda Constitucional
n. 105/2019, que criou as transferéncias especiais (“emendas PIX”) deve ser considerado

inconstitucional em definitivo (Brasil, 2024h).
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A PGR conclui que a EC n° 105 (Brasil, 2019b), prevé de maneira equivocada um
repasse de recursos federais simplificado a entes subnacionais, com a transferéncia da
titularidade da receita, dispensa de celebracéo de convénios ou instrumentos congéneres. E que
a falta de vinculacdo das emendas parlamentares individuais impositivas a projetos ou
atividades especificas ofendem o pacto federativo, a separagdo de poderes, os direitos e
garantias individuais e os limites materiais de reforma da Constituicdo (art. 60, 8§ 4, I, lll e IV).

Na peticdo da PGR sdo citados trechos expedidos pelos ministros do Supremo Tribunal
Federal por ocasido do julgamento conjunto das ADPF (s) n. 850, 851, 854 e 1.014/DF, que
tornou as emendas de relator - RP 9 (“or¢amento secreto”) inconstitucionais por falta de
transparéncia (Brasil, 2024h).

Na ocasiao, a Ministra Rosa Weber ressaltou a importancia de que todos entes federados
disponibilizem informacGes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais, para garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados, com base no principio da
publicidade administrativa invocado pelo Art. 163-A da CF/88. E que é preciso dar amplo
acesso publico para as decisdes alocativas dos recursos publicos, sendo que a publicidade e a
transparéncia se impdem nas atividades financeiras do Estado, o que abrange tanto a
arrecadacao quanto as despesas publicas (Brasil, 2024h).

Esses argumentos utilizados pela Ministra, se encaixam também nas criticas realizadas
as transferéncias especiais (“emendas PIX”), tendo em vista que um dos principais aspectos da
falta de transparéncia € justamente ndo se saber com clareza como foram utilizados os recursos
enviados a estados e municipios. Ou seja, o principio da publicidade administrativa dado pela
leitura do Art. 163 - A da CF/88, utilizado pela Ministra como argumento para a invocar a
necessidade de estarem disponiveis dados fiscais que garantam a rastreabilidade dos recursos
publicos, serviu tanto para defender a inconstitucionalidade das emendas de relator (“or¢gamento
secreto”), quanto deve ser usado para criticar as transferéncias especiais (“emendas PIX”) no
modelo atual.

O Ministro Nunes Marques havia destacado a importancia de se ter informacdes
auditaveis para que sejam assegurados o controle interno e externo das emendas parlamentares.
E que por isso as emendas de relator - RP 9 (“orgamento secreto”) necessitavam de um
aprimoramento em prol do principio da publicidade. O Ministro destacou a questéo da restricdo
orcamentaria no Brasil no momento do julgamento (2022) da constitucionalidade dessas
emendas, o que dificultava uma anélise da eficiéncia dos recursos publicos pela sociedade civil
(Brasil, 2024h).
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Além das questdes relacionadas a necessidade de se ter dados auditaveis no caso das
emendas de relator (“or¢gamento secreto”), o Ministro Nunes Marques ressalta a questdo da
restricdo orcamentaria no Brasil, como um dos fatores a mais para que haja uma preocupacao
quanto a analise da eficiéncia na utilizacao dos recursos das emendas parlamentares. Tendo em
vista que esta pesquisa mostrou uma dependéncia das emendas parlamentares para a
manutenc¢do dos investimentos publicos no Brasil, esse € mais um argumento que também deve
ser utilizado como critica as transferéncias especiais (“emendas PI1X”).

O Ministro Alexandre de Moraes havia ressaltado que a falta de transparéncia provocou
deturpagdes na execucdo das emendas de relator (“orcamento secreto”), e que é necessario
haver prioridades, critérios razoaveis e proporcionais na destinagdo dos recursos publicos. O
Ministro destacou também a importancia do orcamento ser utilizado de forma eficiente, e que
ndo justifica municipios com uma populacdo pequena receberem milh6es em emendas,
enquanto outros com uma populacdo de dois milhdes de habitantes ndo receberem nada ou
muito pouco (Brasil, 2024h).

Um dos argumentos do Ministro Alexandre de Moraes para criticar as emendas de
relator (“orgamento secreto’) era sobre a falta de critérios na distribui¢do de recursos entre os
municipios, o que permitia diversas distor¢cdes. Esse argumento serve também para criticar as
transferéncias especiais (“emendas PIX”), que como mostrou esta pesquisa distribuiram os
recursos entre estados e municipios sem nenhum critério objetivo, sem justificativas formais e
de acordo apenas com 0s interesses obscuros dos parlamentares.

Ja o Ministro Edson Fachin descreveu o principio da transparéncia como um mecanismo
necessario para que a atividade financeira do Estado possa ser avaliada por critérios como a
economicidade, a legitimidade e a legalidade. O Ministro ressalta que parcela significativa do
orcamento da Unido estava sendo distribuida de maneira arbitraria entre as coalizdes politicas,
de acordo com interesses pouco claros, e sem a observancia de critérios objetivos destinados a
concretizacdo das politicas publicas. Ou seja, 0s argumentos servem tanto para criticar as
emendas de relator (“orcamento secreto””) como as transferéncias especiais (“emendas PIX”)
quanto a falta de transparéncia (Brasil, 2024h).

Por sua vez, o Ministro Gilmar Mendes, no julgamento da constitucionalidade das
emendas de relator (“orgamento secreto”) ja iguala essas emendas com as transferéncias
especiais (“emendas PIX”) em termos de abusos, falta de controle social e accountability. De

acordo com a manifestacdo do Ministro, nenhum dos dois modelos s&o transparentes e
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controlaveis, e também ndo sédo justificadas as decisfes dos agentes politicos na hora de alocar
0s recursos escassos do or¢camento (Brasil, 2024h).

No dia 08 de agosto de 2024, com base no pedido da PGR, o Ministro Flavio Dino
suspendeu a execuc¢ao das transferéncias especiais (“emendas PIX”), com excecdo nos casos
relacionados a calamidades publicas e obras em andamento. De acordo com o Ministro, a
deciséo poderia ser revista a depender de medidas adotadas pelo Poder Legislativo para corrigir
0s problemas citados pela PGR (Brasil, 2024i).

O pedido da PGR (Brasil, 2024h) tem como base a argumentacdo de que as emendas
individuais impositivas, introduzidas pelas Emendas Constitucionais n° 86 (Brasil, 2015a) e n°
100 (Brasil, 2019a), provocaram um desarranjo na separacéo de poderes ao deslocar a gestéo
orcamentaria do Poder Executivo para o Poder Legislativo, e que portanto deveriam ser
consideradas inconstitucionais com base nos principios da CF/88 de separa¢édo dos poderes (art.
60, 84°, 111) e federativo (art. 60, §4°) e do principio democratico (art. 60, §4°, 11)

E tem também como o argumento a dificuldade de se fiscalizar a execucdo orcamentaria
devido a pulverizacdo dos investimentos publicos nos estados e municipios, 0 que tem
consequéncias negativas no controle interno (Art. 74, CF/88) e externo (art. 5°, XXV e 71,
CF/88). E de acordo com os autores do pedido ao STF, as emendas impositivas criam um
semipresidencialismo orcamentario incompativel com as clausulas pétreas da CF/88, e a captura
do orgcamento vai contra o planejamento e a coordenacdo de politicas publicas, o que dificulta
o0 equilibrio das contas publicas e o ajuste fiscal (Brasil, 2024h).

Por ltimo, o PSOL requereu medida cautelar com a finalidade de suspender a execugao
das emendas impositivas (Brasil, 2024i), com excec¢do daqueles que tenham sido empenhadas,
liquidadas e pagas, até o julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade. Ou seja, dos a
suspensdo de todos dispositivos constitucionais inseridos na CF/88 pelas Emendas
Constitucionais n° 86 (Brasil, 2015), n°® 100/2019 (Brasil, 2019a), n° 105/2019 (Brasil, 2019b)
e n®126/2022 (Brasil, 2022c).

No dia 14 de agosto de 2024, o Ministro Flavio Dino suspendeu a execugédo das emendas
impositivas apds pedido de medida cautelar (Brasil, 2024j), ajuizadas pelo PSOL (Partido
Socialismo e Liberdade), com base na interpretagéo de dispositivos constitucionais introduzidos
pelas Emendas Constitucionais n® 86 (Brasil, 2015a), n°® 100 (Brasil, 2019x), n°® 105 (Brasil,
2019b) e n° 126 (Brasil, 2022c).
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No dia 20 de agosto de 2024, apds reunido de representantes de todos os poderes foi
firmado um acordo para melhorar a transparéncia e a rastreabilidade na execucdo das emendas
parlamentares. Para as emendas individuais ficou acertado as seguintes diretrizes:

1. Emendas individuais:

a) Transferéncia especial (“emendas PIX”): continuam impositivas com a necessidade
de identificacdo antecipada do objeto, a concessdo de prioridade para obras inacabadas e a
prestacdo de contas ao TCU; e

b) demais: continuam impositivas, com regulacdo de critérios de impedimentos de
ordem técnica.

2. Emendas de bancada estadual: continuam impositivas e serdo destinadas a projetos
estruturantes, vedada a individualizacgéo.

3. Emendas de comissdo: serdo destinadas a projetos de interesse nacional ou regional,
definidos de comum acordo entre Legislativo e Executivo.

Pelo acordo, a grande alteracdo nas emendas individuais se deu nas transferéncias
especiais (“emendas PIX) tendo em vista que para os recursos serem transferidos sera
necessario agora uma identificacdo antecipada do objeto. E nas emendas de bancada estadual,
uma alteracdo importante é ndo permitir mais a pulverizagdo dos recursos para atender de forma
individual os interesses dos parlamentares, agora essas emendas deverdo focar exclusivamente
em projetos estruturantes.

Como as transferéncias especiais (“emendas PIX”) s3o um tema em que seus
desdobramentos estdo acontecendo a cada dia, este trabalho recomenda o acompanhamento dos
efeitos das decisdes tomadas pelo Gltimo acordo do dia 20 de agosto, bem como recomenda
novas pesquisas que apontam uma melhoria sobre a transparéncia na execugdo das emendas

parlamentares da LOA.
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CONCLUSOES

Com a Constituicdo Federal de 1988 - CF/88, os parlamentares em ambito federal
passaram a ter uma forte participacdo em todo ciclo orcamentario anual por meio das trés
principais leis orcamentérias: a Lei Orcamentaria Anual - LOA, a Lei de Diretrizes
Orcamentérias - LDO e o Plano Plurianual - PPA. As trés leis sdo aprovadas pelo Congresso
Nacional, e constitucionalmente precisam ser conectadas entre si para que 0s objetivos do setor
publico no nivel federal sejam atingidos em um horizonte de quatro anos.

Nesse contexto, o PPA ficou sendo a lei responsavel por carregar o plano do Estado
brasileiro por quatro anos e ndo sé as pretensdes do governo de plantdo. Para isso 0 horizonte
temporal € muito especifico, o Projeto de Lei do PPA ¢ enviado pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional no primeiro ano de mandato presidencial, e a lei depois de aprovada vale
do segundo ano de mandato presidencial até o primeiro ano do mandato presidencial seguinte.
A ideia é justamente ndo criar uma interrupcao abrupta nas politicas publicas por conta da
mudanca de presidente. Enquanto isso a LDO tem a pretensao de fazer a ponte entre o PPA e a
LOA.

Todas essas leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) estdo previstas na CF/88 e sdo
aprovadas pelo Congresso Nacional, portanto séo legitimas e precisam ser seguidas. No entanto,
essa pesquisa encontrou uma série de incompatibilidades entre essas leis e outro instrumento
também previsto na CF/88, que é a participacdo dos parlamentares no orcamento publico
realizada legitimamente por meio das emendas parlamentares. Para verificar isso, a pesquisa
focou em analisar as emendas individuais, que se utilizam das transferéncias especiais
(“emendas PIX”) como forma de execucao orcamentéaria.

Este trabalho defende a tese de que apesar das transferéncias especiais (“emendas P1X”)
estarem previstas na CF/88, com a aprovacao da Emenda Constitucional n® 105/2019 (Brasil,
2019b), hd uma incompatibilidade dessas emendas da elaboracdo a execugdo dos recursos por
estados e municipios em relacdo a preceitos importantes da propria CF/88, como o principio da
transparéncia nas contas publicas, o que tende a refletir na falta de juncéo entre PPA, LDO e
LOA.

A partir da Emenda Constitucional n° 86 (Brasil, 2015), que criou as emendas
individuais impositivas, 0 orcamento publico federal comecou a ganhar contornos diferentes do
carater autorizativo até entdo vigente, e passou a ter, pelo menos em parte, um carater

impositivo. Ou seja, o Poder Executivo passou a ter que executar as emendas individuais
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independente do apoio dado ao governo no Congresso. Tendo em vista que o modelo politico
brasileiro € um presidencialismo de coalizdo, com a existéncia de inUmeros partidos com
representantes no Congresso Nacional, tornar as emendas individuais impositivas reduziu a
capacidade do governo federal de montar um apoio dos parlamentares no Congresso Nacional.

Os dados desta pesquisa mostram que apds a Emenda Constitucional n° 86 (Brasil,
2015), os investimentos publicos, que séo as reformas de hospitais, creches, estradas, escolas
etc. Bem como a construcdo de novas estruturas para proporcionar a fluidez das politicas
publicas, passaram cada vez mais a serem decididos pelo Congresso Nacional e menos pelo
Poder Executivo federal. Nesse sentido, € importante que o Supremo Tribunal se debruce em
algum momento para avaliar profundamente também a constitucionalidade das Emendas n° 86
(Brasil, 2015) e n° 100 (Brasil, 2019a) quanto a afetacdo do principio da separacao dos poderes
resguardada pelo Art. 60, 84°, 111, da CF/88.

Com a mudanga de governo no inicio de 2019, houve uma reducdo do numero de
Ministérios e de cargos de alto escaldo, fator importante para se montar uma base de apoio de
parlamentares no Congresso Nacional. Para equalizar essa questdo, o governo acabou abrindo
mé&o de boa parte do dominio sobre o0 orcamento para conseguir montar uma base de apoio no
Congresso. Nesse contexto, foram aprovadas as Emendas Constitucionais n° 100 (Brasil,
2019a) e n° 105 (Brasil, 2019b), a primeira criou as emendas de bancada impositivas e a
segunda as transferéncias especiais (“emendas PIX”).

As emendas de bancada estadual impositivas reduziram do governo federal a capacidade
de montar uma base aliada no Congresso Nacional para aprovar projetos prioritarios,
semelhante ao que ja havia ocorrido com a transformacdo das emendas individuais em
impositivas. Com as emendas de bancada estadual impositivas, os investimentos publicos que
sdo despesas discricionarias passaram a depender ainda mais das emendas parlamentares para
sairem do papel.

Esta tese buscou mostrar que os critérios das emendas parlamentares, tanto individuais
como de bancada estadual, ao se tornarem impositivas, afetaram a separacdo de poderes na
questdo orcamentaria. Como o orcamento federal é prioritariamente formado por despesas
financeiras (juros e amortizacdo da divida publica) e despesas obrigatorias, a margem de
deciséo esta em uma parcela muito pequena chamada despesas discricionarias. E dentre essas
despesas discricionarias, estdo as emendas parlamentares impositivas, o que significa que uma

com o tempo a parcela decidida pelo Poder Executivo federal foi sendo reduzida.
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Com a Emenda Constitucional n° 105 (Brasil, 2019b), que criou as transferéncias
especiais (“emendas PIX”), o Poder Executivo perdeu ainda mais forga, isso porque aos poucos
os parlamentares foram preferindo executar suas emendas individuais por esse mecanismo. E
por meio das transferéncias especiais (“emendas PIX”), ndo ha politicas publicas sendo
executadas pelos ministérios do Poder Executivo, mas sim apenas uma transferéncia de recursos
para estados e municipios.

A influéncia das transferéncias especiais (“emendas PIX) no total de gastos
orcamentarios ganhou um aspecto de grandiosidade por conta das emendas parlamentares
individuais terem se tornado impositivas com a EC n° 86 (Brasil, 2015). Tendo em vista que
0 Poder Executivo tem que executar todas emendas individuais, com a preferéncia dos
parlamentares em utilizar as transferéncias especiais (“emendas PIX”’), aumentou com o tempo
uma parte do orgamento que é pouco transparente.

O contexto politico de criagdo das transferéncias especiais (“emendas PIX) foi o de
agilizar o recebimento dos recursos das emendas parlamentares por estados e municipios,
tendo em vista que a execucdo orcamentaria tradicional pode demorar anos para se completar,
enquanto a transferéncia de recursos da Unido para estados e municipios pelas transferéncias
especiais (“emendas PIX”) se completa em poucos meses. Essa agilidade tende a favorecer a
construcdo de apoio eleitoral mutuo entre parlamentares e prefeitos.

No entanto, a pesquisa mostra que as transferéncias especiais (“emendas PIX”) ndo
necessariamente agilizam a execucdo das politicas publicas para a sociedade realizadas por
estados e municipios. E o resultado da execucdo orcamentaria das transferéncias especiais
(“emendas PIX”) na forma atual apenas pode servir para facilitar a troca de apoio eleitoral
entre os parlamentares e os lideres locais, sem necessariamente influenciar o processo de
reeleicdo, e tudo com um custo alto pela falta de transparéncia para os 6rgaos de controle e
para a sociedade.

Esta tese defende que as emendas individuais que utilizaram a acdo or¢camentéria das
transferéncias especiais (“emendas PIX”) desde a LOA de 2020 foram aprovadas em
desacordo com o disposto no art. 166, § 3°, I, da Constituicdo Federal de 1988, que dispe
sobre a necessidade de compatibilizar as emendas parlamentares ao orgamento com o Plano
Plurianual - PPA, principal instrumento de planejamento da Unié&o. Isso ocorreu pela
falta de detalhamento das informacdes nas emendas apresentadas sobre o destino e origem da
aplicagdo dos recursos no momento de apresentacdo a Comissdo Mista de Orgamento e

Fiscalizacdo - CMO, responsavel por acolher as emendas de deputados e senadores a LOA.
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Outro descumprimento legal é a desobediéncia do dispositivo criado pela Lei de
Diretrizes Orcamentéria - 2024 (Brasil, 2024b) e da instru¢cdo normativa n. °© 93 do Tribunal
de Contas da Unido - TCU (Brasil, 2024f), que prevé a necessidade de estados e municipios
justificarem a utilizagao dos recursos recebidos das transferéncias especiais (“emendas PIX)
na plataforma Transferegov.br no momento do empenho or¢camentério, com detalhes sobre o
objeto de aplicacdo das emendas.

Em agosto de 2024 o Supremo Tribunal Federal, por meio do Ministro Flavio Dino,
comecou a atuar nas questdes relacionadas a constitucionalidade das transferéncias especiais
(“emendas PIX”). No ambito da ADI n° 7.688 - DF, uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada pela Associac¢ao Brasileira de
Jornalismo Investigativo - ABRAJI, contra o art. 1° da Emenda Constitucional n° 105 (Brasil,
2019b). O Ministro decidiu nesse contexto diversas questdes como a necessidade de auditorias
das transferéncias ja realizadas e a necessidade de prestacdo de contas das Organizagdes sem
fins lucrativos que foram beneficiadas com os recursos das emendas.

Poucos dias depois, 0 Ministro Flavio Dino atendeu parcialmente a peti¢cdo da PGR
para suspender a execucdo das transferéncias especiais (“emendas PIX) por falta de
transparéncia dessas emendas. De acordo com o pedido da PGR, as transferéncias especiais
possuem caracteristicas de falta de transparéncia semelhantes as emendas de relator
(“orcamento secreto”), que ja foram consideradas inconstitucionais pelo STF no ambito das
ADPFs n. 850, 851, 854 e 1.014/DF.

Os pedidos da PGR, corroborados por esta pesquisa, sdo da necessidade de se julgar a
inconstitucionalidade do art. 166-A, | e 88 2° 3° e 5° da CF/88, incluido pela Emenda
Constitucional n. 105 (Brasil, 2019b). De acordo com a PGR hé indicios da manutencdo da
falta de transparéncia existente nas emendas de relator (“or¢amento secreto”) nas
transferéncias especiais (“emendas PIX”). Esta tese vai além, por considerar que em diversos
aspectos as transferéncias especiais (“emendas PIX”’) sdo ainda piores que as emendas de
relator (“or¢camento secreto”), como pela dificuldade de rastreamentos do que foi realizado
com os recursos oriundos das emendas.

Apesar da agilidade e conveniéncia para 0s agentes politicos, essa nova forma de
execucdo entra em confronto com os principios constitucionais da CF/88, em especial o da
transparéncia, bem como afronta normas inconstitucionais como a Lei de Responsabilidade
Fiscal, nas suas letras ou espiritos. Outra questdo ¢ o das transferéncias especiais (‘“emendas

PIX") como um sintoma da falta de importancia dada aos instrumentos de planejamento
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governamental, em especial o PPA.

A possibilidade do fim das transferéncias especiais (“emendas PIX”), por meio de uma
nova PEC, com a justificativa de que esse tipo de emenda parlamentar fere principios
constitucionais, é pouco provavel que ocorra por iniciativa do Congresso Nacional, tendo em
vista que os parlamentares sdo os principais beneficiarios das emendas. As solucBes dadas,
por exemplo, pela Lei de Diretrizes Orcamentarias - 2024 com um enforcment para gestores
estaduais e municipais prestarem contas dos recursos recebidos acabam sendo as opgdes
viaveis politicamente para minimizar os problemas de transparéncia.

No entanto, o fim das transferéncias especiais (“emendas PIX”) seria o ideal, tendo em
vista os problemas de origem desse mecanismo com a falta de vinculagdo com o planejamento
governamental aprovado pelo Congresso Nacional por meio do PPA federal. E como as
transferéncias sdo recursos que nao fazem parte das receitas estaduais e municipais, acabam
também ndo sendo incorporadas as financas dos entes subnacionais.

Por fim, é razoavel crer também que o Supremo Tribunal Federal ird em algum
momento analisar a aderéncia das transferéncias especiais (“emendas PIX”) com a CF/88,
numa perspectiva de falta de transparéncia fiscal e ndo vinculacédo dos recursos transferidos
com o planejamento governamental do PPA. E nesse sentido concluir que apenas instrumentos
de prestacdo de contas de como os recursos foram usados por estados e municipios sdo um
paliativo insuficiente para justificar a existéncia desse tipo de emenda parlamentar.
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