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RESUMO

O presente estudo visa analisar os entraves na execucao das emendas parlamentares
individuais, também chamadas de impositivas, no exercicio de 2017. Para isso, como
objetivo, buscou-se analisar os Entraves na Execucao das Emendas Parlamentares
Impositivas e toda a legislagao de forma ampla. Ademais, especificamente, procurou
conceituar Emendas Parlamentares Impositivas, apresentar a legislagao aplicada,
apresentar os Entraves Parlamentares relacionados as Emendas e, por fim,
apresentar possiveis solugdes para esses Entraves Parlamentares. Partindo do
questionamento sobre o porqué as normas gerais e mais importantes das Emendas
Constitucionais ndao sdo cumpridas, gerando entraves, mesmo sendo obrigatdrias.
Com a determinagao trazida nos ultimos anos sobre a definicdo de execucgao de
determinada porcentagem de emendas individuais, o debate tornou-se crescente
sobre os porqués da nao execucédo destas, posto que na teoria sdo obrigatorias,
ademais ha quem seja a favor de emendas impositivas por dar mais liberdade ao
legislativo e aproximar mais os parlamentares da execugéo de obras que beneficiem
suas regides, por outro lado ha quem acredite que na pratica nada disso torna-se
realidade. Este estudo caracteriza-se como uma pesquisa bibliografica, por meio da
revisao de literatura em artigos, livros e revistas, impressos e online, além de pesquisa
de campo de carater qualitativo no Ministério do Desenvolvimento Regional, Ministério
da saude e Ministério da Integracao (Atual Ministério do Desenvolvimento Regional).
Como principais resultados, identificou-se que apesar da legislagao impor hipoteses
permissivas para que haja essa nao execucgao, esse fato ocorre por diversos fatores,
muitas vezes por falta de conhecimento do préprio parlamentar ao apresentar projetos
gue nao condizem com a capacidade de realizagao, seja financeiramente, por falta de
projeto adequado ou até mesmo por falta de condigdes da regido de receber
determinada obra.

Palavra-chave: Emendas Parlamentares. Emendas Impositivas. Nao Execucéo.

Orgamento Impositivo.
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ABSTRACT

The present study aims to analyze the obstacles in the implementation of individual
parliamentary amendments, also called tax, in 2017. To this end, we aimed to analyze
the barriers to the implementation of the Parliamentary Amendments and all legislation
in a broad way. In addition, it specifically sought to conceptualize Parliamentary
Impositive Amendments, to present the applicable legislation, to present the
Parliamentary Barriers to Amendments and, finally, to present possible solutions to
these Parliamentary Barriers. Starting from the question of why the general and most
important norms of the Constitutional Amendments are not fulfilled, creating barriers,
even if they are mandatory. With the determination brought in recent years on the
determination of the execution of a certain percentage of individual amendments, the
debate has become growing over the reasons for non-implementation of amendments
that are in theory mandatory, and there are those in favor of imposing amendments to
be given. more freedom for the legislature and bringing parliamentarians closer to the
execution of works that benefit their regions, on the other hand, some believe that in
practice none of this becomes a reality. This study is characterized as a bibliographic
research, through literature review in articles, books and magazines, printed and
online, and qualitative field research in the Ministry of Regional Development, Ministry
of Health and Ministry of Integration (Current Ministry of Regional Development). As
main results, it was identified that although the legislation imposes permissive
hypotheses for non-execution, this fact occurs for several factors, and often for lack of
knowledge of the parliamentarian himself when presenting projects that do not match
the ability to perform, be it financially, for lack of adequate project or even for the lack
of conditions of the region to receive certain work.

Keywords: Parliamentary Amendments. Impositive Amendments. Non-execution. Tax
Budget.
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Lista de abreviaturas e siglas

CN Congresso Nacional

LOA Lei Orgamentaria Anual

EC Emenda Constitucional

PEC Proposta de Emenda Constitucional

PLN Projeto de Lei ao Congresso Nacional

PPA Plano Plurianual

PLDO Projeto de Lei de Diretrizes Orgcamentarias

PLOA Projeto de Lei Orgamentaria Anual
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LRF Lei de Responsabilidade Fiscal

LAl Lei de Transparéncia a Informagao

TCE Tribunal de Contas do Estado
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SICONV  Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse do Governo
Federal

SIOP Sistema Integrado de Planejamento e Or¢gamento
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1- INTRODUGAO

O presente trabalho € uma proposta de estudo da aplicabilidade e do
aprofundamento ao tema dos entraves na execucdo das emendas parlamentares
individuais, também chamadas de impositivas, no exercicio de 2017, visando mostrar
os diversos aspectos que permeiam o tema, de acordo com os acontecimentos e as
legislagdes vigentes a época.

De acordo com Resolucdo 1/2016-CN sao quatro tipos de emendas ao
orcamento: individual, de bancada, de comissao e de relatoria. Neste trabalho sera
apresentado o conceito de cada uma delas, porém o foco principal sdo as emendas
individuais no Orgcamento Geral da Unido. De acordo com a legislagao vigente cada
parlamentar, deputado ou senador, pode apresentar até 25 emendas individuais.

A Emenda Constitucional n® 86/2015 trouxe uma inovacado no ambiente politico,
no que se refere as emendas parlamentares individuais: a garantia da execucgao
obrigatdria correspondente a 1,2% da receita corrente liquida. Essas emendas dizem
respeito as feitas por cada deputado ou senador que podem ser apresentadas ao
projeto da Lei Orgcamentaria Anual (LOA) e sdo uma espécie de orgamento impositivo,
ou emendas parlamentares impositivas e sdo voltadas a projetos e programas para
fomento em suas areas de interesses, normalmente voltadas as regides que os
elegeram. Deste percentual citado, metade, obrigatoriamente deve ser encaminhado
a servigos de saude, ou seja, 0,6% e a outra metade a projetos de seus interesses,
em geral.

O orgcamento impositivo sobre emendas parlamentares, teve entre seus
objetivos tornar menor a dependéncia dos parlamentares para que o Executivo
cumprisse seus projetos, aumentando o poder do legislativo e teoricamente
beneficiando Estados e municipios que teriam maior numero de projetos autorizados.

Apos o levantamento sobre as principais questdes que permeiam o tema de
interesse deste estudo, como orgamentos, as emendas parlamentares e suas
destinacdes, LOA e demais legislacdes relacionadas, definiu-se como objetivo geral
analisar os entraves na execugao das emendas parlamentares impositivas e toda a
legislacao de forma ampla. E, ainda, especificamente, buscou-se conceituar emendas
parlamentares impositivas, apresentar a legislagao aplicada, apresentar os entraves
parlamentares para emendas e, por fim, apresentar possiveis solugdes para esses

Entraves Parlamentares.



Para dar prosseguimento a pesquisa, de forma a entender melhor o cenario do
objeto de pesquisa e seus pontos norteadores, foram levantados, com base em
pesquisas e revisdes bibliograficas, informagdes sobre a delimitagdo escolhida para o
tema: emendas parlamentares, suas normas, aplicacado e classificacdo com o foco
principal na LOA de 2017 e as normas vigentes a época, assim como os demais
pontos que julgou-se de relevancia para as proposicdes em questdo, para tal, a
pesquisa baseou-se em livros, tanto impressos quanto online. Intencionou-se,
também, consulta em artigos, revistas cientificas e determinados sites, dentre esses
materiais consultados, destacam-se os diversos materiais difundidos pelo governo,
levantamentos feitos, cartilhas, etc., tanto pelo governo quanto por iniciativas privadas.

Ainda, como complementacao ao maior aprofundamento do tema foi realizada
uma pesquisa de campo, por meio de entrevistas, nos seguintes locais: Ministério do
Desenvolvimento Regional, Ministério da Saude e Ministério da Integracao (atual
Ministério do Desenvolvimento Regional). A opcado de escolha dos Ministérios
aconteceu por serem as pastas que mais abarcam emendas parlamentares.

Esta pesquisa partiu da seguinte pergunta: As normas gerais e mais
importantes das Emendas Constitucionais ndo sao cumpridas, por qual motivo
acontece esse entrave, mesmo sendo obrigatorias?

Julga-se, atualmente, de suma relevancia o tema exposto e toda a problematica
que a norteia, pois impacta diretamente na vida de toda a populagdo em geral, e
principalmente, para os que seriam diretamente beneficiados com a execugao das
emendas que deveriam ser de cumprimento obrigatério, como moradores de
municipios que mais carecem de recursos. Assim, socialmente o problema levantado
se mostra de suma importancia como uma oportunidade de expor o cenario vivenciado
no Brasil, contribuindo para a sensibilizagado da importancia do debate em torno desta

problematica na sociedade e a maior conscientizagao de todos os envolvidos.



2- REFERENCIAL TEORICO

2.1. - Orcamento Impositivo e conceitos que permeiam o tema

E necessario abordar o conceito de orcamento publico antes de adentrar ao
tema propriamente dito. Para Gontijo (2010), o orgamento € um instrumento referente
a um periodo demarcado do qual todos os entes Federativos se utilizam para
“‘evidenciar, em termos qualitativos e quantitativos, fisica e monetariamente, as
politicas econémico-financeiras que o governo pretende executar”.

O orgcamento publico tem por objetivo administrar e dirigir as receitas e
despesas anuais de cada o6rgao publico ou ente federativo, orientando e
supervisionando o direcionamento dos recursos publicos, de modo a atender
necessidades sem extrapolar com o montante de dinheiro disponivel, para isso séao
utilizadas variadas estratégias e taticas especificas, planejamentos com agdes a
serem efetuadas em periodo anual determinado. (CRISTOVAM e SILVA, 2018).

A Lei Orcamentaria Anual, LOA, diz respeito ao orcamento em si, efetivo, com
as estimativas de receitas, despesas referentes ao espago de tempo correspondente

a um exercicio financeiro. A LOA contém todos os gastos do Governo Federal.

Dentre as atribuigbes definidas ao Poder Legislativo na Constituigdo Federal
estd a de que cabe ao Congresso Nacional dispor sobre todas as matérias
de competéncia da Unido relativas ao orcamento publico. As alteracoes feitas
na proposta da Lei Orgamentaria Anual (LOA) pelos parlamentares, estes
representantes do povo e membros atuantes no processo da elaboragéo da
referida lei, estabelecem de forma democratica, por meio da definigdo das
agdes e programas, inclusive com a introdugcéo de emendas, os objetivos e
metas que devem ser efetivados pelo Executivo, buscando atender aos
interesses da populagédo de cada comunidade e dos Estados da Federagao
quanto ao desenvolvimento econémico e a redugao das desigualdades inter-
regionais.(SANTOS, 2016).

Modelo autorizativo ndo é uma regra juridica nem sequer uma doutrina, € uma
pratica reiterada sem fundamento legal e implicitamente aceita pelos poderes
executivo e legislativo por anos a fio. (SANTOS, 2016).

O efeito do “modelo autorizativo” levado a pratica reiteradamente no Brasil € a
transformacao de emendas em moedas de trocas, para aumentar o apoio da base do
governo, ao Poder Executivo, assim a execu¢ao das emendas parlamentares fica
retidas e condicionadas a troca de favores. (PEREIRA e MUELLER, 2003). O Poder

Executivo tem a discricionariedade para realizar diversas modificagcbes no



cumprimento ou ndo de despesas com isso deixa os parlamentares de fora de
decisdes e execugao de suas emendas.

A emenda inovou em dispor que uma parte do orcamento passa a ser
impositivo, no que se refere as emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria.
Apds o Chefe do Executivo mandar o projeto de lei orgamentaria anual para o
congresso, os parlamentares podem fazer emendas, criando despesas a fim de levar
projetos para as suas areas eleitorais. A nova redagao constitucional veio
institucionalizar essa pratica e coloca-la como obrigatoria em sua execug¢ao dentro de
determinados termos.

O recorrente fato de haver pouca execugdao de emendas parlamentares
individuais no decorrer dos exercicios, fez o orcamento impositivo ser aprovado com
grande maioria pelos parlamentares, criando uma aproximagéo politica com o seu
eleitorado. (MENEZES e PEDERIVA, 2014).

Contudo, é de importancia o que traz o paragrafo 12 e 17, o qual também é
disposto sobre a nao obrigatoriedade da total execu¢ao do montante definido em 1,2%

dessas emendas, tendo como base o valor empenhado no ano anterior.

§ 12. As programacdes orgamentarias previstas no § 9° deste artigo
nao serdo de execugao obrigatdria nos casos dos impedimentos de ordem
técnica.

§ 17. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa
podera resultar no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida
na lei de diretrizes orgamentarias, o montante previsto no § 11 deste artigo
podera ser reduzido em até a mesma proporgéo da limitagéo incidente sobre
o conjunto das despesas discricionarias. (BRAZIL, 2015).

O paragrafo nono traz informagdes sobre os percentuais minimos que devem
ser empregados em determinadas areas dentro do orcamento impositivo. Nota-se que
metade do percentual fixado, ou seja, 0,6% deve ser necessariamente destinado a
acdes na area da saude, este montante ja € computado dentro dos gastos minimos
institucionalmente definidos pela Constituicado Federal, referentes aos quais a Uniao

deve investir na area.

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria seréo
aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita
corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo,
sendo que a metade deste percentual sera destinada a agbes e servigos
publicos de saude. (BRAZIL, 2015).



De acordo com Lima (2003), ha algumas versdes para o orgamento impositivo,
as quais variam com o aspecto da obrigatoriedade da execugao total ou nao, seriam
eles extremas, intermediaria e flexivel. No primeiro, extremo, € mais improvavel que
seja colocado em pratica, pois 0 governo seria obrigado a realizar em totalidade o
planejamento orgamentario realizado pelo congresso, o que poderia levar a
necessidade do governo contrair dividas nao previstas no planejamento fiscal para
liquidar integralmente as despesas. Na segunda versdo, pode haver o0 néao
cumprimento de parcela da programacao, porém deve existir a autorizagdo do
Congresso, situagdes como baixa arrecadagao ou despesas inesperadas prioritarias
podem ser motivo para ndo execugao. E, por ultimo, na terceira versao, mais flexivel,
se refere a exigéncia de executar apenas uma, permitindo margem para o executivo
tomar decisao sobre a execucio ou nio.

Em sintese, o modelo de orgamento impositivo diz que ha a obrigatoriedade do
Poder Executivo em executar a programagao orgamentaria aprovada pelo Legislativo.
Lima (2003), diz que no modelo autorizativo o congresso era apenas ator secundario,
mas no modelo impositivo ha uma mudanca e o legislativo ganha maior destaque.

Alguns anos apos a promulgagao da Emenda Constitucional n°86 de 2015, que
imp&s a obrigatoriedade da aplicagao do orgamento impositivo em parte das emendas
parlamentares individuais, ocorreu em 2019, a pauta referente a outra Proposta de
Emenda Constitucional, a PEC n°34, mas dessa vez refere-se a emendas de bancada.
A proposta consistia que verba de emendas parlamentares de bancada Estaduais ou
do DF fossem de execucdo obrigatéria. A proposta deu origem a Emenda

Constitucional n® 100/2019, ampliando a quantidade de emendas impositivas.

Também foi importante fixar o conceito, ao menos quanto as emendas
individuais, de que o orgamento publico existe para ser executado,
representando um plano de trabalho a ser seguido pela administragéo
publica. O orgamento impositivo permite ao Legislativo e a sociedade exigir
dos o6rgéos de execugdo as providéncias necessarias a viabilizagdo das
agdes, 0 que inclui a adogdo de cronograma de analise dos projetos e
programas, a identificacdo de impedimentos e demais medidas saneadoras,
inclusive remanejamentos. (CAMARA, 2015)

A redacao dada pelo novo artigo sobre a obrigatoriedade das emendas de
bancada, segue a linha do ordenamento da Emenda 86, que se refere as emendas
parlamentares individuais, a nova exigéncia imposta por esse texto comeca a vigorar

a partir do orgamento de 2020.



2.2. - Elaboragao orgamentaria na LOA e emendas parlamentares

A Proposta de Lei Orgamentaria Anual (PLOA), é de iniciativa do Presidente da
Republica, enviada pelo Executivo até dia 31 de agosto de cada exercicio financeiro,
e para ser analisada pela Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo e em seguida pelo Plenario do Congresso Nacional, o que deve ser feito
até 22 de dezembro do mesmo ano. (JUNIOR, 2017).

Os parlamentares do Congresso Nacional podem propor emendas ao
Orcamento Geral da Unido. Essas emendas sdo sugestbes pelas quais o0s
parlamentares utilizam para discutir e deliberar sobre a destinacdo ou reserva dos
recursos publicos, de acordo com suas areas de interesse e 0s compromissos
assumidos com seu eleitorado. Essas emendas tém o poder de incluir, retirar e até
modificar pontos determinados do projeto de lei orcamentaria enviado pelo Executivo.
(TOLLINI e AFONSO,2016)

Quatro formas de emendas podem ser propostas ao orgamento, sdo elas:
individual, de bancada, de comissdo e da relatoria. As emendas propostas ao
orcamento devem necessariamente ser compativel com o Plano Plurianual e a Lei de
Diretrizes Orgamentarias. (RODRIGUES, 2019).

Dessa maneira, apos a autorizagao, os recursos para determinada despesa
devem ser incluidos no orgamento, a emenda deve ou pode ser empenhada,
liquidada e paga. O empenho diz respeito ao montante que o 6rgao tem como
reserva para fazer o pagamento planejado, com o empenho a autoridade
competente “cria para o estado a obrigagdo de pagamento pendente ou néo
de implemento de condigédo; a garantia de que existe o crédito necessario
para a liquidagdo de um compromisso assumido; é o primeiro estagio da
despesa publica.” (FAZENDA-DF, 2019). Com o empenho o governo assume
0 compromisso de contratar, realizar determinado gasto. Apés o empenho ha
aliquidagéao, é quando se verifica que o governo recebeu aquilo que comprou.
Ou seja, quando se confere que o bem foi entregue corretamente ou que a
etapa da obra foi concluida como acordado. Essa fase envolve todo o tipo de
conferéncia e verificagédo. E por fim ha o pagamento quando fornecedores ou
empresas contratadas recebem o dinheiro que lhes é devido. (TESOURO,
2018)

As emendas individuais podem ser propostas isoladamente por cada senador
ou deputado, cada parlamentar tem o limite de proposi¢ao de 25 emendas, no valor
total definido pelo parecer preliminar do relator. De acordo com a Resolugao 1/06 do

Congresso Nacional, as emendas individuais deverao:



Art. 50. As emendas individuais deverao:

| - atender as disposi¢bes contidas na lei de diretrizes orgamentarias € na
legislagao aplicavel,

Il - no caso de projetos, resultar, em seu conjunto, em dotacao suficiente para
conclusdo da obra ou da etapa do cronograma de execugao a que se refere.
(BRAZIL, 2006).

As emendas de bancada se referem a emendas coletivas, propostas pelas
bancadas estaduais ou regionais. As emendas propostas pelas comissdes técnicas
da Camara e do Senado ou pelas Mesas Diretoras das duas Casas também fazem
parte desses grupos. Podem ser apresentadas entre 15 e 20 emendas deste tipo,
variando pelo numero de parlamentares que compdem a bancada. (Rennd Junior;
Pereira Filho, 2013).

As do relator sao elaboradas pelo deputado ou senador que ficou encarregado,
naquele exercicio de produzir cada um dos relatorios (setoriais ou geral). As emendas
podem se referir as receitas ou as despesas orcamentarias. As de receita, visam
modificar a afericdo de arrecadagao, se for o caso incluindo a limitagao. As emendas
a despesa podem ser de trés tipos: de remanejamento, apropriagdo ou de
cancelamento. (SENADO, 2016)

As que se referem ao remanejamento dizem respeito a inclusdo ou aumento de
verba “simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, anulam dotacdes
equivalentes, excetuando as reservas de contingéncia. Tais emendas s6 podem ser
aprovadas com a anulagdo das dotagdes indicadas”. As emendas de apropriagao
aumentam ou adicionam recursos € ao mesmo tempo, como provedor de orgamento,
retiram o mesmo valor da reserva de recurso, que € composta dos eventuais recursos
provenientes da reestimativa das receitas, da Reserva de Contingéncia e outros
definidos no Parecer Preliminar, deduzidos os recursos para atendimento de emendas
individuais, de despesas obrigatorias e de outras despesas definidas naquele Parecer.
E, por fim, as emendas de cancelamento apenas limitam-se a apresentar a reducao
de dotagdes orgamentarios. (FAZENDA-DF, 2019).

As emendas parlamentares sado feitas por membros do parlamento,
representantes do poder legislativo, incluindo suas propostas orgamentarias com
vistas a conseguir modificagdes para o exercicio seguinte, de acordo com suas linhas
de atuacdo e necessidades das regides a qual representam, ou foram eleitos,
procurando beneficiar as cidades que compdem a sua base eleitoral. As emendas

individuais, segundo Pereira e Orellana (2009), séo parte de um sistema presidencial



que tem grandes instituicbes politicas. Dessa maneira, as emendas sdo simbolo

representativo de governabilidade.

"De acordo com a Constituicdo, a emenda parlamentar € o instrumento que o
Congresso Nacional possui para participar da elaboragao do orgamento anual
da Unido. Por meio das emendas individuais e coletivas os parlamentares
aperfeicoam a proposta do Poder Executivo, destinando recursos para as
regides mais carentes, priorizando as areas de educagdo, saude, cultura,
saneamento, pavimentacao, cultura e lazer." (PLATAFORMA, 2008)

Municipios que receberam recursos de emendas parlamentares por mais
tempo reduzem a mortalidade infantil, bem como aumentam a geragéo de
emprego formal e incrementam o salério formal na esfera municipal. Ha
efeitos diretos das emendas em diminuir desigualdades e efeitos indiretos,
gerando externalidades positivas como aumento de renda e emprego. Essas
sdo evidéncias de que iniciativas de politicas locais dos parlamentares geram
beneficios distributivos e, consequentemente, tem um impacto na redugéo da
desigualdade. (JUNIOR, 2010).

Nos Uultimos anos, de recorrente aumento da crise financeira, segundo

Rodrigues (2019), as emendas foram de importéncia para tentar auxiliar municipios e

regides mais carentes, destinando recursos, com investimentos em areas de suma

importancia como a saude.

2.3. — Execucgao das emendas

Logo abaixo no fluxograma sera possivel entender como funciona todas as

fases das emendas impositivas desde a divulgagao do teto orgamentario até sua fase

de execucao:



Divulgagso do Pg rlamentar Aprovagio do Cadastramento SERI consolida Cadastramento das
teto N = insere as = Orgamento dos - indicagfes das = Propostas e Planos de
orgamentsrio emendas Beneficidrios emendss priorizadas Trabalhes no SICONY
N | Presidinea eia -' Y s R A /% | Ministérios analisam
Indicagdo de Msg 8o Congrasso SERI consolida Ministérios A as propostes e planos
remanejamento Macicrial sobre h & envia para 8 - spontam % de frabalhos
Enpedimentos Casa Civil impedimentas g
| Publicagiode | \ /
PLM com
aheragies u
‘ Empenho ‘
Inclusgo de
documentagdo
Lberagio | | Aesiteds | | Auorzagic | , | Andlisedo | , | Celebragin |
da parcels ‘ - | Licitagéo ‘ _‘ para licitar - projeto - do convenio
I . I Frestsgdo de |
contas

Fonte: Elaboragao prépria

Com o fluxograma € possivel verificar todas as etapas, com a insergao das
emendas pelo parlamentar apds a divulgagdo do teto orgamentario das emendas
individuais, a espera pela aprovacdo do orcamento, posteriormente o cadastro dos
beneficiarios, seguido pela consolidagdo das indicagdes das emendas priorizadas no
sistema (SIOP) sob a responsabilidade da Secretaria Especial de Relagdes
Institucionais, o cadastramento das propostas e planos de trabalhos no SICONV que
demandara ao Ministério suas analises. Apos as analises é verificado quanto aos
impedimentos, caso positivo, a SERI consolida e envia para a Casa Civil, a
Presidéncia da Republica envia mensagem ao Congresso Nacional apontando tais
impedimentos, indicando o remanejamento e publicando projeto de lei ao Congresso
Nacional (PLN) com as medidas saneadoras. Caso negativo, ndo havendo
impedimentos, segue o tramite normal para empenhar, incluir documentagdo e
celebrar o convénio. Apds a celebragao, o projeto € analisado/aprovado e autorizando
assim o processo de licitagcdo. Em seguida, comecga a fase da execugdo com a
liberacdo das parcelas ou cota unica dos instrumentos. Posteriormente cada ente fica

responsavel pela prestacado de contas.
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2.4. - Orcamento Impositivo e despesa obrigatoéria

Em 2015 foi aprovada apenas a aplicagao da obrigatoriedade no que se refere
as programagcdes objeto das emendas individuais. (Greggianin e Silva, 2015).

Sao aquelas que o governo nao pode alterar por estarem previstas em lei.

As despesas obrigatérias dizem respeito a compromissos ja determinados na
legislacdo, a exemplo dos direitos individuais de previdéncia, assisténcia social,
seguro desemprego, minimos constitucionais, vinculagcbes e pagamento de
servidores, dentre outros. (Greggianin e Silva, 2015).

As despesas obrigatorias diminuem as de discricionariedade (livres) conforme
elas aumentam, sejam com a previdéncia, pagamento de servidores, entre outros. Por
isso nunca se ouviu tanto falar na reformada previdenciaria.

Contudo, de acordo com Greggianin et al.,(2018), nao é possivel ter uma
definicdo unica sobre a eficacia ou nao das emendas parlamentares impositivas.
(Greggianin et al.,2018). Colocam ainda que nao diminui a troca de favores entre
poderes e a beneficiagcdo a alguns, apenas inclui a troca de favores entre
parlamentares e prefeitos ou governadores em troca de apoio politico.

As despesas obrigatdrias tém crescido cada vez mais ao longo dos anos, de
acordo com a Constituicdo Federal a Unido, o DF, Estados e municipios devem
destinar quantidades minimas ja determinada em lei para a area. A Uniao deve fazer
o calculo do montante destinado a saude sobre a receita corrente liquida do ano
anterior. A emenda constitucional 86/2015, quando aprovou o or¢gamento impositivo
para emendas individuais em 1,2%, dessas os 0,6% que necessariamente precisam
estar direcionadas as politicas e programas para area da saude ja entram na
contagem do percentual minimo obrigatério que deve ser destinado para a area da
saude pela Unido. (GRACA, 2008)

Se, em 1993, o governo ja se queixava por ter controle de apenas uma quinta
parte do volume total arrecadado, o quadro atual, uma década e meia depois,
€ ainda mais preocupante, devido as caracteristicas da estrutura
orcamentaria e fiscal brasileira, baseada na coexisténcia de um volume
elevado de despesas obrigatérias - a exemplo das despesas com pessoal e
beneficios previdenciarios — aliadas a um sistema que vincula parcela
expressiva das receitas a finalidades especificas. Atualmente, o Governo tem
margem para atuar livremente sobre uma pequena parcela pois, conforme
ressaltam Lima & Miranda (2006. p.1), 92% dos recursos do orgamento da
Unido estdo comprometidos com despesas rigidas ou de realizagao
obrigatdria.(GRACA, 2008)
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O gasto com despesas aumentou de maneira relevante desde o inicio da
vigéncia da atual constituicdo, em 1988, nesta época cerca de 60% do orgamento
publico era para livre alocacdo, podendo ser utilizado de maneira mais livre, mas
pouco mais de trés décadas depois, atualmente o governo detém a discricionariedade
de apenas por volta de 10% da receita, mais de 90% € orcamento engessado com
despesas obrigatdrias, o que se torna um desafio atual para os gestores, terdo que

suprir 0 minimo da necessidade de cada area com pouca discricionariedade
orcamentaria.(ENAP, 2017).

GRAFICO 11. DESPESAS DISCRICIONARIAS E OBRIGATORIAS FEDERAIS ACUMULADAS EM 12 MESES (RS
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Fonte: Orgcamento em Discusséao (2019)

O gréfico acima faz parte do relatério de acompanhamento fiscal do Governo,
gerador do relatério Orgcamento em Discussado, realizado pelo Instituto Fiscal
Independente, feito com dados levantados entre 2010 e 2019, demonstra a crescente
tendéncia ao aumento de despesas primarias, obrigatorias, do governo Federal ao
longo dos anos. O crescimento com despesas discricionarias teve uma queda ao
longo dos anos, em média a diminuigéo foi perto dos 4%, enquanto em contrapartida,

desde de 2010 aconteceu aumento de quase 40% no crescimento de despesas
obrigatérias do governo Federal.
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GRAFICO 17. EVOLUCAD DE GASTOS SELECIONADOS NO CEMARIO BASE DA IFI (% DO PIB)
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Fonte: Tesouro (2014 a 2018) e IFI (anos seguintes).

Fonte: Orgamento em Discusséao (2019)

De acordo com o demonstrado no grafico, enquanto despesas obrigatorias,
como a previdéncia social, continuam a crescer em elevados niveis, despesas
discricionarias sao cada vez mais afetadas, assim como a contratacdo de pessoal
para ajudar no funcionamento da maquina publica, “Um quadro de redugédo de
servidores e congelamento de salarios nominais pode representar séria restricdo ao
funcionamento do Estado”, (GAZETA, 2019) o que afeta, também, diretamente na
execucao e manutencdo de politicas publicas, principalmente em areas de

necessidade basicas da populacdo, como saude.

Aqui, cabe compreender que toda politica publica de saude, seguranca e
educacdo, para citar trés grupos importantes, dependem fortemente de
gastos de pessoal, e ndo apenas de investimentos. Contudo, a julgar pelo
ritmo agregado acima apresentado, sera dificil para o Estado brasileiro
retomar a capacidade de ampliar suas despesas de capital enquanto a
dindmica do gasto obrigatério, sobretudo gastos com inativos e salarios,
continuar a exercer pressdo sobre o orcamento. (RELATORIO DE
ACOMPANHAMENTO FISCAL, 2019)

2.5. - Contingenciamento LOA

O contingenciamento se refere a decisao tomada pelo Ministério da Fazenda,

visando atingir a meta fiscal, e diz respeito ao bloqueio por determinado periodo de
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tempo na tentativa de evitar que os gastos superem o dinheiro disponivel. (PINHEIRO
e MELO, 2014).

A Lei Orcamentaria anual faz a afericido das receitas e permite despesas,
verificada o progndstico de arrecadagao. O orgamento publico sempre visa o equilibrio
entre receitas e despesas, por meio de uma programacao financeira, assim também
como determina a Lei de Responsabilidade Fiscal, tendo em vista manter a ordem
entre as receitas e despesas por determinado exercicio financeiro, cumprindo as
metas para o resultado primario. Se verificado o desequilibrio entre receita e
despesas, estas Uultimas comegam a sofrer contencbes por meio do
contingenciamento. (CUNHA e REZENDE, 2014)

Quando comega a acontecer imprevistos de ordem orgamentaria, a contengéao
de despesas se torna necessaria, no chamado contingenciamento de determinados
gastos, com isso agdes governamentais orgamentarias ficam pendentes, o executivo
impbe delimitagdes para as despesas ficando essas em menores proporgdes de
gastos, os quais foram autorizados pelo Congresso. Com isso, dotagdes
orcamentarias sdo impedidas de acontecer e as emendas aprovadas no parlamento
estdo autorizadas a ndo acontecer. (CUNHA e REZENDE, 2014)

Ainda de acordo com Cunha e Rezende (2014), contingenciamento acontece
por meio de decreto do Poder Executivo Federal, contudo, no decorrer do exercicio
financeiro existindo necessidade de gastos maiores do que foi calculado na LOA, o
Executivo pode solicitar ao Congresso um projeto de lei possibilitando que haja crédito
especial para 6rgaos publicos.

Apesar da Emenda Constitucional ter colocado o montante obrigatério
execucgao 1,2% de emendas parlamentares individuais, determina que se averiguado
na revisao de receita em comparagao com a despesa que nao ha orgcamento suficiente
para efetivacdo da meta, o valor pode ser reduzido na mesma propor¢ao que
acontecera nas despesas discricionarias. Ao ser definido os valores totais de
contingenciamento ha diferentes caminhos a se seguir, pode ser repassado de forma
igualitaria o percentual sobre todas as emendas, ou ainda, como aconteceu em 2014,
com a consulta a cada parlamentar para manifestar-se na escolha de priorizagao de
emendas para a redistribuicido dos montantes a serem contingenciados. (RELATORIO
DE ACOMPANHAMENTO FISCAL, 2017)

O Governo Federal pode emitir decretos limitando os montantes autorizados na

LOA, no que se refere a valores referentes a despesas discricionarias, que sao
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decretos de contingenciamento, que tem em seu conteudo as delimitagdes
orgcamentarias, com restricbes para pagamentos de despesas empenhadas no
exercicio vigente ou de anteriores. (RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO FISCAL,
2017)

A Lei de Responsabilidade Fiscal definiu um certo tipo de controle de gastos

para fins de cumprimento de meta, de acordo com o seu artigo 9°.

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagado da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoveréo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 12 No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposigcado das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de
forma proporcional as redugdes efetivadas.

§ 22 Nao serao objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento
do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.

Assim, a legislagdo autoriza a contengao de despesas, contudo incluindo que
deve ser restabelecido os recursos a medida que a receita volta a correr em sua
normalidade de maneira prevista inicialmente, de maneira a reduzir os cortes. O
Ministério Publico, assim como os demais poderes e entes responsaveis devem
realizar as adaptagdes indispensaveis aos reajustes entre as receitas e as despesas,
referentes ao previsto na LOA.

O que ocorre, porém, é distinto da regra da LRF: os decretos chamados de
contingenciamento n&o estao limitados a implementar o art. 9° da Lei, mas reduzem
despesas discricionarias a escolha do Executivo, independentemente de serem
cumpridos os parametros legais. De todas as contengdes de despesas realizadas,
uma propor¢ao bem pequena dos mesmos tem o carater de aplicagdo do art. 9° da
LRF, ficando a maioria dos casos limitada ao gasto do Poder Executivo e em
proporcdes que sao superiores aquela estabelecida na lei, e que ndo necessariamente
sdo recompostas ao final do exercicio com a recuperacao da receita.

Gontijo, (2018) coloca que sao recorrentes os contingenciamentos pelo
governo federal, porém n&o existem parametros legalmente definidos para a
determinagdo dos programas que irdo sofrer o contingenciamento e ndo execugao.
Nao existe uma seguranca de que projetos e programas prioritarios nao serao

contingenciados.
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Os contingenciamentos sao feitos levando em consideragdo o cenario
econdmico de determinado momento por meio de hipéteses demonstradas por
variaveis econdmicas, o objetivo inicial do contingenciamento é apenas atrasar a
execugao orgcamentaria visando o reequilibrio entre receitas e gastos, até que o
cenario econdmico volte ao previsto na LOA, todavia pode ter como efeito final o corte
da programacao prevista, mesma ja estando em lei, se constatado que o reequilibrio
econdmico nao acontecera e a defasagem entre receita e despesas permanece de
forma anormal. (PLANEJAMENTO, 2015)

Portanto, de acordo com o disposto na EC n°® 86/2015, para que seja possivel
a execugao das programacgdes definidas na LOA, por meio de emendas
parlamentares individuais, faz-se obrigatorio, primeiramente, a manutengao
da previsao de arrecadacgao e, ainda, que a finalidade da “acéo orgamentaria”
esteja de acordo com o “objeto” proposto. (MANUAL TECNICO DE
ORCAMENTO 2016)

Neste cenario pode ocorrer, também de despesas autorizadas e empenhadas
nao serem pagas no exercicio em questdo, mesmo previstas; nesse caso (despesas
empenhadas, mas nao pagas) viram restos a pagar. Quando a despesa vira restos a
pagar ganha autorizagdo para ser executado no exercicio anual seguinte, podendo
ser incluidos em restos a pagar processados e restos a pagar ndo processados’.
Essas despesas serdao realocadas para a execucgdo financeira do ano seguinte,
devendo ser pagas com os recursos financeiros arrecadados no novo orgamento.
(CORREA, 2016).

Os restos a pagar ocorrem quando todas as fases até o pagamento a despesas
nao estdo concluidas até o final do exercicio referente, quando é o que acontece a
despesa pode ser cancelada ou ser classificada como restos a pagar, o que permite
que continue a ser paga no exercicio seguinte, dependendo das fases concluidas
essas despesas podem virar restos a pagar processados ou nao processados. Se
apesar da despesa ter sido empenhada, o projeto nao foi feito e nenhuma aquisi¢céao
foi solicitada ou contratada o gasto orcado nao saiu do papel e pode ser cancelado,
se nao for cancelado pode ser inscrito no orgamento do ano seguinte como restos a

pagar ndo processados o0 mesmo pode ocorrer se a despesa foi empenhada, esta em

1 Os restos a pagar sao classificados como processados e nao processados. Os processados decorrem das
despesas empenhadas e liquidadas, mas que, até 31 de dezembro, ndo foram pagas. Os nado processados
referem-se a despesas empenhadas que n&o alcangaram o estagio da liquidagao.
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andamento, mas nao foi liquidada. Por outro lado, se apenas o pagamento nao foi
feito, mas as demais fases ja foram concluidas as despesas virarao restos a pagar ja
processados, para serem pagas no ano seguinte.

Segundo Corréa (2016), preciso ainda frisar que nem toda despesa pode ser
contingenciada, apenas aquelas que se referem a discricionarias, as que
correspondem a despesas obrigatorias sdo protegidas de tal instituto. No que diz
respeito a despesas discricionarias, estas também tém critérios rigidos para serem
congeladas ou cortadas, ndo é a sua totalidade que pode sofrer com modificagdes,
uma parte se refere a areas de minimos sociais, constitucionalmente protegidas, como
saude e educacao e precisam necessariamente ser executadas.

Das emendas parlamentares obrigatérias metade podem ficar como restos a
pagar segundo o texto da Emenda Constitucional 862 . Esse montante se refere ao
exercicio anterior, mas nao adentra ao valor do ano seguinte e soma-se a quantidade
minimas de emendas obrigatérias, 1,2% do novo exercicio + 0,6% do ano anterior.
(Corréa, 2016).

2.6.-LOA

Na LOA 2017 foram apresentadas 7.834 emendas ao or¢gamento, que se
referem a emendas que direcionam recursos do orcamento do ano em questéo para
acoes definidas pelos deputados e senadores. No total, figuram o montante de R$
96,6 bilhdes. Na soma final deputados apresentaram um total de 6.310 emendas a um
custo de R$ 7,9 bilhdes, ja os senadores apresentaram 891, chegando ao montante
de R$ 1,2 bilhdo. As emendas parlamentares individuais sdo de execugao obrigatéria.
(Boletim de Despesas Contingenciaveis na LOA 2017).

Além dos parlamentares, as bancadas Estaduais propuseram 448 emendas,
totalizando o valor orcado em R$ 44,7 bilhdes. As comissdes da Camara e Senado
sugeriram 168 emendas, totalizando R$ 40,4 bilhdes, essas voltadas a politicas
publicas em nivel federal. As Comissdes Mistas ficaram a cargo de fazer 17 emendas,

na quantia de R$ 2,3 bilhdes. (Boletim de Despesas Contingenciaveis na LOA 2017).

2 “§ 16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da execugdo financeira prevista no § 11 deste
artigo, até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.”
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O setor de saude foi o que mais recebeu emendas, somando o valor de R$ 4,6
bilhbes de emendas parlamentares individuais, (Boletim de Despesas

Contingenciaveis na LOA 2017).

2.7. - Execugao da LOA

TABELA 1. Execugao orgcamentaria das emendas individuais impositivas no ano de

2017- Por Orgao

Ministéric da Sadde 4 8079 39254 13659 31993 14879
Ministéric das Cigades 1.534.2 1.2389 0.0 23863 G567.2
Ministéric da Imtegracic Macional coE.1 400,32 9.0 471,32 142 5
Ministéric do Esports 3gpe 3012 0.8 561.5 102.5
;‘égfﬁ;‘iiiﬁf{é‘g#“;;; 3530 2657 39.0 asog 175.1
Minstéric da Educacdo 3363 2167 17.2 466.5 1483
Min=téric da Defeza 265.2 2064 4.3 3353 116.9
Ministérie de Turisme 262.6 191,4 a5 46B.5 75.6
;‘;;f:f;?ad;ﬁtﬁgﬁ = 1581 56,9 25 FO.8 167
Demais 4243 277 35.1 4541 186.3
Total 9.028,6 7.121.2 1.482.3 87825 3.049.0

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019



TABELA 2. Execugao orcamentaria das emendas individuais no ano de 2017- Por

Orgao.

Ministério da Saude
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Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019
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A tabela 1 demonstra a execucdo a execucado orcamentaria das emendas

individuais impositivas por 6rgao, ocorrido no ano de 2017, na qual demonstra uma

clara comparacgao entre os valores autorizados, empenhados, pagos e restos a pagar

inscritos e os pagos. O Ministério da Saude é o 6rgao com maior montante de recursos

destinados, empenhados e pagos, como também o que mais comportou restos a

pagar, contudo a maior parte dos recursos destinados a saude € esperado devido a

fracdo das emendas determinada em lei que obrigatoriamente deve ir para esta area.

Mesmo com a maior parte dos recursos destinados, pode-se notar que nem toda a

quantia que é destinado é empenhada, e nem toda empenhada é paga, ficando,

inclusive, restos a pagar ndo cumpridos.
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TABELA 3. Execugao orgamentaria das emendas individuais impositivas nos

ultimos trés anos -Por Orgéo

8 g

B 8

£ £
Ministério da Salide 47565 38071 18918 28987 17311 48079 39254 13655 31993 148793 33925 32382 13149 41430 1831
Ministéric das Cidedes 14258 171935 198 17037 4465 15347 12399 00 23863 G567 1MES 1Mz NE 2708 THET
Ministério da Integracio Nacional 4081 3462 233 2570 733 G061 4003 90 4713 1425 G633 530  42p  GRO9  17RS
Ministério do Ezparte 759 3038 e 4533 125 38098 34 0B SELS 1025 3_22 3/e 90 g557 1610
Ministério da Agricultura,
e 4035 3381 908 2733 1511 3530 2e57 390 3589 1F5)  3MI 3M8T7 364 3/34 1662
Ministério da Educagdo 4382 347 B\3  M77 es4 363 2leT 172 4eeS 1433 2323 2179 4% B3 186
Minitéric da Defesa 2955 2506 120 232F 738 2652 2064 43 3353 1163 204F 2034 54 3800 1223
Ministéric do Turisme 22 M4 147 4083 882 826 1914 85 48RS Y56 2B1D 284l 98 434 108S
Minkterio da |ustiga e
Sesuwranca Pillica M4 585 17 478 244 1581 %% 25 T4E 467 1515 1353 35 1094 423
Demais tig7 387 TIE 3O 1482 4243 70 351 4R40 1BR3 389g 3594 W83 41ED NG

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

TABELA 4- Execugao orgamentaria das emendas individuais por 6rgao- No anos de
2016, 2017 e 2018

Ministério da Salde 47565 3EO7) 16918 15976 18301 48079 19254 13859 iz 1520,2 13926 32382 23143 45054 19581

Ministerio das

il 1458 11988 198 28M02 M6 153432 12399 00 30SR4 747 MBS M2 ME 143 B4
Ministerio da

250 401 w62 pT 71 5061 3 3 6 184 553 0 a6 7793 5
Integragan Nacional L i ' 2l e L til 1 G g = = ' 3 iy
Ministerio da
Agricutura, Pecuria  4m5  3A) 08 a0 T T R o 485 44 TME 37 ¥4 A3 165
& Abastecimento
Ministério doEsports 3758 3039 E 0GR 208 W09 304 08 8462 w2 0 32 186 91 a2 M
E:J';':fg"’ & w2 ETIRET T B+ B 5T S 11 85 Wi R4 WD 264 o8 BES 00
E‘:;E'cs;:;'; i Gr2 a7 13 4671 w8 163 267 12 581 680 233 178 19 E845 1412
Minstério gz Defesa 2955 2506 120 631 ma %52 64 3 194 1191 s M 54 /5 123p
Ministerio da justica

P ma 5 7 574 1581 ) 5 3 a0 151 158 35 119 4

2 5egurangs PUblica ' B i ' 2 £ = 2 = ' & ’ ' & 2
Demaiz s67 79 na @ ma &3 M T 5007 1841 ;s 34 593 4517 168
Total 90728 72580 18E32  0SMED 3@ BOZEE  TAN2 L4823 M08 3445 70580 6774 15577 124E85 4100

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019
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Em uma comparacgao entre os anos de 2016, 2017 e 2018 a saude € a area
que tem maior investimento, seguido pelo Ministério das cidades, contudo a area de
seguranca sofre ao longo dos anos com pouca quantia empenhada, mesmo com uma
quantia destinada apenas pouco mais da metade esta sendo empenhado e desse um

montante infimo esta sendo pago, inclusive quando se trata dos restos a pagar.

TABELA 5. Execugdo orgamentaria das emendas individuais impositivas -por

modalidade de aplicacao.

Grgdo £ | £
E | §
_

Transferé&ncias a municipios — fundo a fundo 34048 ZETIT LFZS  1LTSAT TEE8
Transferé&ncias a mumnicipics 3308 4 FESO4 A58 A4531,0 L0437
Aplicagdes diretas S10,0 E - B29 5351 azxe.4
Mol byt el e s2e 434 S6  ems 794
Transferéncias a estados e ac DF 4043 2919 1.5 B25.7 58,3
Execurio orgamentaria delegada a mumicipios 2008 ez 0.4 24739 TaF
Transfer&ncias a estados & DF — funde a fundo e, T 1.7 j =T 3078 161,00
Transferéncias a consarcios pdblicos 13,z G4 0.0 4.3 o8
Transferé&ncias a instituigdes multigowvernamencais 14,0 1.8 .0 ke 14,3
Demais 10,5 165 o2 52,7 19.8
Total 202EE 0 FTI121.2 14823 87825 30490

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019
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TABELA 6. Execugcdo orgamentaria das emendas individuais por modalidade de
aplicagao — no ano de 2017

00027 00|
: - = ﬁ 2
Modalidade de Aplicacao -1

Transferéncias a municipios

T T n e J3404 8 2E72 7 121249 1.975 FF1a
Transferémcias a municipios F.388.4 Z.e50,4 45365 &.413.5 1.287.=2
Aplicagoes diretas &10. 0 =1 | BE20 B21.0 3369
Tran=sferéncias a

instituigSes privadas a2 9 433 42 L= = Fa2.& 4355
sam fin=s ucrativos

Tran=sferéncias a

estados e ao DF 1043 2515 1.5 8561 1839
Execucdo orcamentaria

delegada a municipiocs Z00.8 169.2 0.0 252.0 80.9
Transferémncias a estados

e ao BF — fundo a fumda FOE.T 2617 1296 IF2F 1&1.0
Transferémncias a

con=zorcios publicos 13.2 2.4 0.0 43 0.8
Transferémncias

a instituigtes 4.0 1.5 o.a 30,4 14.=
mutigowermameantais

Demais 115 18.5 0.2 B3.2 1=.8
Total 0028 .6 T121.2 14823 113305 34415

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

No que se refere a transferéncia por tipo de destinatario, os municipios sao os
que mais se beneficiam com a transferéncia de recursos, recebendo verbas em

quantidades maiores do que o DF e os Estados.
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TABELA 7. Execucdo orgamentaria das emendas individuais impositivas referentes

aos ultimos trés anos por 6rgéo orgcamentario.

| x| w | m

g g i : § :

; 1R :

2 3§ : 2 H
Transferéncias a municipios - fundo & fundo L6888 23405 13178 1 1 34048 2ETMT 12125 1TSET TSGR LETRI 25644 23527 2EASD 14807
Transferénciasamunicipius 325 24485 1649 3351 B944 33084 2ES04 496 45N0 10437 24530 258M  S31 RAME 14128
Aplicactes diretas BOf 5583 10 N30 R G001 mS BE1 ;4 692 ST @4 49 Bl

Transferéncias & instituigges
privadas sem fins lucrativos

Transferéncias & estados e a0 OF BELD 4155 WS 80E 914 4043
Execugio orgamentaria delegads & municipios a0 00 4 S N0E 1682
087

B4 BEAT BRD 46 MBS W23 434 B0 BNGE 454 455 Hed4 29 SO7 gk

119 BXS7 W63 M9 2861 31 67ES 119R
413 T TeE M4 00 3075 544

15
o
T 186 IR M0 188E 1432 M2 MR 12
o
04
02

Transferéncias a estados & OF - fundo a fundo B35 4802 25 23 172

Transferéncias a consarcios plblicos XTI R A 4108 WE W3 23 7 4l

Transferéncias a instituigges multigovernamentais 24 M2 60 134 4F 140 118

Hpoouwdowme 3 12 23 7
a7 [E 13 66 1B KiK. ¥

Demaiz @37 W0 14 300 &4 s S

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

TABELA 8. Execugao orgamentaria das emendas individuais por modalidade de
aplicagao — no ano

TenslereRdasamURISs  6ag 23405 13178 22556 12705 34048 28727 12123 18750 2678 25944 22527 28233 16623
Trensferdncias a municipios 32246 24435 1683  A5337 17323 33684 26504 435 64136 13873 26532 25BAS8 531 6.2300 18703
Aplicagtes diretas 680,6 E553 1230 4551 2388 610.0 3331 825 6210 33639 £19.2 5897 284 5668 3001
Transferéncias a

instituigdes privadas B0=4 6957 880 E511 2930 6025 4384 56 7828 4355 4255 3844 2258 6536 1225
sem fins lucratives

Tranzferéncias a

L 6522 4755 335 613.8 1240 4043 2913 15 856.1 1833 2398 2661 3.1 8631 1346
Execucio orcamentaria R R B .
delegac a municipios 1753 1704 oo 2214 858 2008 1692 00 2520 809 1788 1734 0.0 3089 952
Trensferéncias a estados

e e 5335 4972 250,5 2e04 1738 3087 2817 1296 3327 161.0 159.8 1432 1212 874 1292
Transferéncias a .

conzéroios plolices 73 33 00 27 038 132 54 00 43 0% 165 16.3 23 127 03
Transferéncias

a instituicdes 224 212 L] 141 LB 14.0 18 00 304 143 109 10.3 12 265 17
multigovernamentais

Demaiz 2837 500 14 333 76 1005 185 02 63.2 158 173 11 18 511 137
Total 90728 72530 15332 108462 339371 S02BE 71212 14823 113305 3445 70591 67734 25577 124855 41300

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

Quando feita comparagéo ao longo dos exercicios 2016, 2017 e 2018, nota-se

que a enorme diferencga entre o valor pago, autorizado e pago. No ano de 2017, os



23

municipios, no que refere a transferéncia fundo a fundo, tiveram autorizado o montante
de 3.404,8, enquanto o valor empenhado ficou em 2.872,7 e desses foram pagos
apenas 1.212,9. Para a transferéncia aos Municipios o valor autorizado ficou em
3.368,4, o empenhado em 2.650,4 destes pagos apenas 49,6. Para aplicagdes diretas
dentre o valor de 610,0 apenas 82,9 foram pagos. O Distrito Federal e os Estados
também ficaram com poucos valores dos 404,3 autorizados apenas 9 1,5 foram pagos,

tendéncias repetidas no ano seguinte.

TABELA 9. Execucao de emendas individuais no ano de 2017

Dotagao inicial 90987
Autorizade 0286
Mo exercicio . —
Empenhado 71212
Pago 14823
nscntc 11.330.9
Cancelado 1.033.9
RaF —
Pago 24415
A pagar B.850.5

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

A realidade entre a dotacdo inicial o baixo volume pago é clara quando
comparado no ano de 2017 o valor da dotagdo de 9.098,7 em comparagdo com
apenas 1.482,3 pagos, além do grande valor cancelado é o crescente volume de

restos a pagar.

O néo cumprimento do orgamento de um gestor, no final de seu mandato,
podera comprometer todo o planejamento do préximo gestor, tendo em vista
que sua previsdo orgamentaria ndo incluia as despesas de exercicios
anteriores e restos a pagar. (JUS, 2014)
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TABELA 10. Valores empenhados mensalmente

““
1.0 1.1

Jameiro o0

Fewvera ro 3.3 1.2 o0
hMargo .4 52 0.2
Abril 63,0 5.5 22723
hMaio 38030 3395 1.352.0
Junho 6255 1.804.1 1.159&.,1
Julho 2e0.6 2 2375 <31.6
AEosto -25.0 128.7 E12.5
Setembro 111,00 2734 2509
Outubro 258.0 75201 1410
Mowvembro 1.034.0 4338 153, 7
Cezembro 1.115.2 1.372.0 L5299
Total F.253.0 1212 B ITES
:ﬁﬁ'ﬁ:‘;}“ =re 1.1 1,1 0.9

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

TABELA 11. Execucao de emendas individuais - Ao longo dos ultimos trés anos

Execugao Item 2me mm7i 2018

Detagdo inicial 9.0970 90987 71760
No exercicio Autorizade 9.0728 Q0286 70531
Empenhade 72580 71212 67754
Pago 15832 14323 25577
Inscrito 1035462 113309 124335
cap Cancelado 9530 10385 %617
Pagn 35371 34415 41300
A pagar 6.058,1 6.8505 73578

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

Comparado com os trés ultimos exercicios nos valores pagos 2017 seguia a
mesma linha do ano anterior, com um valor de dotagao inicial muito superior ao pago

no final, porém quando se refere a restos a pagar a tendéncia vira crescente ao longo
dos anos.
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TABELA 12. LOA/2017: Justificativas das emendas com impedimento

Dutras razbes de endem becnica devidamente justificadas 4038 53.25%
Zaldg nao ingicado pelo beneficianic da emenda - 0.00%
M &0 realizagin de complementagso ou ajustes solicitados em proposta ou plano de rabalng. 2364 IR
Dem come reslizacan o CoMpleTRNiaCET OV Sstes fora dos prazos previstos ’
Mo asmngdmento dos 2juses solicTados prlos ministerios 405 . 8.00%
sstados muniCipics @ @nticades privatas no praso
Hio apresentagio de proposta ou plano de trabalho ou apresentagao fora dos prazos previstos B2 1057%
Mag indicacso do beneficisrio & respective valor da emenda no prago estabelecido 114 1.50%
N &0 aprovegio do plano de rabslho - 0,00%
noompatidilidage do ebjete preposte com a finalidade da acac orgamentaria g5 1.12%
Desistgncia da proposta pele proponents &5 0.65%
Reprovagdo da proposta ou plant de rabalho 5 0.76%
Incompatibilidade do ohjete propostn Com o pREErama do orgso ou entidate Sxeculnra a1 041%
Faita g razcablilidade do valkor proposto, incompatibilidece do valor proposto COM o CrONGErama 3 1 7T,
de exeCugac 0o projets ou proposta de valor Qus Impesa 8 conclusde de uma etapa Uil do projen
Walor priorizaco incuficients para 3 execugsc Creamentans da Droposta ou plang o8 rabahe [ 0.08%
MEo indicacin de beneficidrio pelo auter da emenda 2 0.03%
Toral T.585 100.00%

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

Tabela 13 — LOA/2017: Emendas individuais com impedimentos e indicacbes

Tioo de aut Emendas com Emendas sem
'po de autor indicactes legislativas nenhuma providéncia
Deputado 2.596 83 203
Zenadar 392 =131 338
Total 29930 639 2351

Fonte: Boletim de Emendas Parlamentares 2019

Nas tabelas 12 e 13 pode-se perceber a quantidade de emendas que deixam
de serem utilizadas por problemas em seu conteudo, como nao indicagoes
determinadas dos beneficiarios, emendas sem proposta ou plano de trabalho,
reprovacao do plano de trabalho, incompatibilidade entre objeto proposto e o
programa a ser executado, dentre outros. Os parlamentares tém a opg¢ao de sanar
esses impedimentos com corre¢gdes, tomando as devidas providéncias apontadas
como impedimentos. Contudo, como demonstram as tabelas em questédo é grande a

quantidade de emendas sem providéncias e adequacgodes.
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Execugdo Orcamentaria - Valores Empenhados

bhit

Fonte: Orgamento em Discusséo (2019)

De acordo com o Boletim de Emendas Parlamentares 2019 os montantes
pagos mensalmente, sdo compostos basicamente pelos restos a pagar de emendas

individuais referentes a exercicios anteriores.

2.8. - Entraves a adogao do Orgamento Impositivo

Existem situacdes em que as emendas parlamentares sdo de suma importancia
sobre o desenvolvimento e crescimento de Estados, municipios e principalmente
localidades menores e mais necessitadas, porém ocorrem entraves, situagdes que
dificultam essas execugdes, os autores citam como principais: a pouca coordenacao
existente entre as intengdes de proposicdo das emendas, feitas de maneira
descentralizadas; a quantidade muito alta de emendas anualmente, em contrapartida
a pouca observancia a discussao do mérito e relevancia delas; repeticado de emendas
em locais que ja contam com projetos, programas com verbas, sem respeito a
condicdes de ordem técnica. (Rennd Junior; Pereira Filho, 2013).

Apesar da EC 86 impor a obrigatoriedade de execugao das emendas, podem
ter suas execugdes postergadas em virtude de impedimentos diversificados que a
prépria legislagao trouxe como motivagcao para a nao execugao, o que pode contribuir
para a pequena quantia de emendas colocadas em pratica, foi um dos acontecimentos
que no ano de 2015 deram como resultado um percentual baixo nas execucgoes.
(Greggianin et al., 2018)
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Os autores colocam, ainda, que € complexo saber ao certo todos os reais
motivos para as emendas ao longo dos anos possuirem um percentual muito baixo de
execucdo. Uma dessas hipoteses € a velocidade no andamento das obras e a
finalizacdo da construgao ou tarefa, servico. O que pode-se ver pelos percentuais de
recursos empenhados € a menor quantidade paga. Outro motivo para a baixa
execucao se daria pela falta, baixo ou mau planejamento no que diz respeito as
aquisicoes e impedimentos para que haja a efetiva compra. Por fim, o autor cita ainda
a falta de planejamento ao deixar ou postergar para os meses finais de exercicio da
LOA vigente, e em decorréncia dos prazos legais acaba ndo acontecendo a execugao
e pagamento.

No decorrer dos anos a mesma premissa se repete entre a quantidade de
emendas apresentadas, e o baixo percentual executado, pela grande quantidade é
provavel que nao haja muitos critérios para aceita-las, aumentando os agravos e
perdas pela auséncia de planejamento com o orgamento publico.

No documento (Relatério e Parecer Prévio do TCE sobre as Contas do Chefe
do Poder Executivo do Estado da Bahia, 2017) o relator demonstra no posicionamento
do referido tribunal que uma das grandes razdes para a ndo execugao ou ainda a
execucao de maneira insatisfatéria das emendas € a incompatibilidade entre o
conteudo da emenda e a realidade ou competéncia da regidao, o documento ainda
salienta que dessa forma, o problema de ndo execucgao vai além da falta de recursos

para pagamento.

Uma parte da dificuldade reside na insuficiéncia dos recursos destinados para
as acgdes individualmente consideradas, na divergéncia entre os padrdes
estipulados e as orienta¢des normativas aplicadas aos objetos das emendas,
escolhas e destinagbes incompativeis com as demandas das localidades,
entre outros e, em alguns casos as dificuldades operacionais para os ajustes.
“Relatorio e Parecer Prévio do TCE sobre as Contas do Chefe do Poder
Executivo do Estado da Bahia- 2017)

Para tal realidade recorrente o “Relatério e Parecer Prévio do TCE sobre as
Contas do Chefe do Poder Executivo do Estado da Bahia- 2017” aponta que trés
razoes sao determinantes para esses fatos, a primeira € que os recursos das emendas
individuais destoavam da quantidade necessaria para a conclusdo da demanda
proposta. Em segundo lugar, o que era proposto na emenda nao poderia ser aplicado

ao caso concreto, por motivos de incompatibilidade, e por fim, o que era objeto de
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proposi¢ao da emenda nao se comportava com a realidade regional o que acabava
gerando uma incompatibilidade na execug¢ao da obra ou projeto.

A imposicao da execugao das emendas parlamentares, ao contrario do que
possa parecer em um primeiro momento, ndo € absoluta, o valor destinado pode sofrer
cortes ou reducgdes em razdes de contingenciamentos e problemas de ordem técnica,

dentre outros que fagam jus a sua nao execugao. (Greggianin et al., 2018).

O Impedimento de ordem técnica pode ser entendido como elementos que
obstem o curso regular da realizagdo da despesa referente a emenda
individual de execugdo obrigatéria. Dessa forma, a verificagdo do
cumprimento integral das emendas individuais, € um processo bem
complexo, que envolve a consideragao dos diferentes fatores apresentados.
Sendo assim, considerar que o carater impositivo das emendas, aumenta o
grau de participacdo do Legislativo, torna-se uma tarefa dificil.
(MONTEIRO,2015)

Um dos motivos da baixa execucdo, de acordo com PEDERIVA e RENNO,
(2015) esta no proprio processo imposto a sua concretizagdo, em que faz necessario
todo o procedimento para o empenho, a liquidagdo da obra que pode demorar
bastante e até o pagamento, o que muitas vezes ultrapassa o ano autorizativo e acaba
gerando problemas de n&do execugao total da emenda.

Outro quesito a ser levantado, quando o assunto é ndo execucéo das emendas,
sdo os restos a pagar, é necessario, na visao dos autores Silva e Bittencourt (2019),
qgue sejam levados em consideragéao, pois o valor que ficou para o exercicio seguinte,
na pratica, ira influenciar na execugao de novas emendas, mesmo que a lei tenha
imposto o limite na inscrigdo de restos a pagar para o ano seguinte quanto maior o
valor que fica mais influenciara em novas execuc¢des. “Embora haja o limite de
participacao estabelecido, quanto maior o valor dos restos a pagar, menor sera o
minimo obrigatdrio a ser cumprido, pois ele é considerado fator redutor da execucao
das emendas”.

Mesmo com prazo para apresentar as solugdes relativas aos impedimentos,
muitos parlamentares nao os fazem. Entre os principais impedimentos estdo a nao
apresentacao de proposta ou plano de trabalho ou apresentacédo fora dos prazos
previstos, o que representou 10,57% dos impedimentos na execucao do exercicio de
2017. A néo realizacdo de complementagao ou ajustes solicitados em proposta ou
plano de trabalho, bem como realizacdo de complementacdo ou ajustes fora dos
prazos previstos constou em 31,17% dos problemas. Outras razées de ordem técnica

justificados posteriormente correspondeu a 53,25%, houve ainda outros fatores como
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o valor priorizado insuficiente para a execug¢ao orcamentaria da proposta ou plano de
trabalho. (BOLETIM DE EMENDAS 2019).

De acordo com PEDERIVA e RENNO (2015), alguns problemas apresentam-
se como insanaveis como a desisténcia de quem propds e problemas nos critérios
minimos obrigatorios, outros sdo facilmente solucionaveis se houver vontade do

parlamentar como falta de documentagao.

Os impedimentos sanaveis representam aqueles que podem ser
solucionados, por exemplo, a falta de uma documentagéo, posteriormente
apresentada, ja os ndo sanaveis, sdo os impedimentos sem elucidagao, como
a desisténcia do proponente. Os impedimentos que impactam o minimo
obrigatdrio sdo os néo sanaveis. Eles provocam o cancelamento da dotagéo
destinada para a programacao correspondente, repercutindo no valor
obrigatério do cumprimento das emendas. (PEDERIVA e RENNO, 2015).

Silva e Bittencourt (2019), discutem, ainda, outras razdes para a ndo execugao
das emendas, como as janelas orgamentarias, ou seja, nem tudo que foi colocado
efetivamente tem como acontecer, feitas para garantir que determinada acao figure
na LOA, elas correspondem a abertura de orgamento referente a determinada acao
que o valor real, na pratica, € muito maior do que o colocado no orgamento. Os autores
citam exemplo de obras que foram colocadas em emendas com valores de 50 mil
reais, quando na realidade o valor necessario para essa obra seria na casa dos
bilhdes. Dessa forma, no texto da emenda é considerado que ela deve ser executada
até o montante total ali imposto, com isso a realidade serdo obras inacabadas e
dinheiro perdido, ja que provavelmente os recursos destinados ou captados nao
suprirdo o valor que a janela or¢camentaria requerida, mas mesmo assim a obra
comegara a ser executada.

Segundo Silva e Bittencourt (2019), essa descontinuagao das obras por falta
de recursos representa um grave problema também do angulo gerencial, essa pausa
de um empreendimento que ja teve seu financiamento iniciado acaba gerando outro
problema de obras inacabadas, que talvez nunca conseguirdo ser retomadas,
afrontando, também, o principio da eficiéncia.

Ha situagbes que emendas sao propostas sobre outros projetos que também
ainda nao existem, o autor utiliza como exemplo “a indicagado de construgao de uma
ponte em um trecho rodoviario que n&o foi construido”, gerando impedimentos de

ordem técnica, com isso a emenda fica sem execucdo. (SILVA e BITTENCOURT)
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Por fim, os autores Silva e Bittencourt (2019), citam, ainda, que as supostas
solugdes trazidas pelo modelo impositivo, na realidade ndo mudou a problematica do
modelo apenas autorizativo de orgamento, mas incluiram diversas contradicoes e

muitas distor¢des institucionais.

2.9. - Transparéncia no setor publico

As Casas do legislativo brasileiro possuem em seus sitios eletronicos,
informacdes de grande relevancia ao orgcamento, que vai dos conceitos basicos, das
fases, até informagdes do sistema financeiro de pagamento.

Na Camara dos Deputados e possivel tomar nota dos PPA’s, PLDO, da LDO e
LOA. Além de acompanhar os projetos de suplementacdo de créditos e
cancelamentos.

No Senado Federal possui o sistema SIGA Brasil, onde se é possivel
acompanhar de forma interativa tudo que ocorre no orgamento, inclusive nos anos
anteriores, tendo seus dados atualizados diariamente através do banco de dados do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI).

O sistema permite realizar inUmeras pesquisas de acordo com a finalidade
pretendida gerando planilhas e graficos estilizados. Esse sistema vem de encontro a
Lei de Transparéncia a Informacgao (LAI), com o objetivo de da transparéncia e acesso
as contas publicas ao cidadao brasileiro.

Infelizmente a populagdo ainda participa ou demonstra pouca inspiracdo na
transparéncia das contas publicas, o interesse deveria ser maior, pois assim
impulsionaria os érgaos a divulgar ferramentas eletrénicas que pudessem melhorar
cada vez mais 0 acesso e o controle das despesas e investimentos do Pais.

A Lei de Acesso a Informagdes publicas, de 2012, regula o acesso a informagéao
na administragao publica, tema ja previsto na Constituicdo Federal, assim € mais um
meio que assegura, na teoria ao cidadao o acesso a informagao. Essas informacoes
devem ser feitas em consonancia com os principios regentes da administragcao publica
e com determinadas diretrizes, dentre elas que a publicidade deve ser regra e o sigilo
€ excegao, mesmo que nao solicitadas as informagdes devem ser publicas, de facil
acesso, 0s meios de comunicagdes disponiveis devem ser utilizados como meio
facilitador e a cultura da transparéncia na administracdo publica e o controle social

devem ser fomentados.
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3- OBJETIVO E METODOLOGIA DA PESQUISA

Diante do tema proposto, entraves na execu¢cado das emendas parlamentares
impositivas no exercicio de 2017, em consonancia com os objetivos apresentados,
para este trabalho de analisar os entraves na execugao das emendas parlamentares
impositivas e toda a legislagdo de forma ampla. Buscou-se, ainda, especificamente,
conceituar emendas parlamentares impositivas, apresentar a legislagado aplicada,
apresentar os e, por fim, apresentar solugcdes para esses, com isso foi realizada uma
pesquisa com o intuito de explorar o assunto de forma completa e significativa, dentro
das limitagcbes encontradas, de forma compreender e relacionar os assuntos
decorrentes do tema em estudo da maneira mais ampla possivel.

Segundo o procedimento de levantamento de dados, uma parte da pesquisa
classifica-se como bibliografica, tendo em vista que sera realizada através de estudos
em livros, artigos cientificos e dados documentais. (GIL, 2002).

Utilizou-se também a pesquisa qualitativa para este estudo, em complemento
ao recurso bibliografico, pois permite ao pesquisador uma aproximagao com o objeto
de analise com maior riqueza de detalhes. Esta ndo tem o foco na quantidade ou
apresentagao numeérica, mas sim € uma maneira de maior aprofundamento de uma
organizagao, grupo social, entre outros. O método qualitativo procura uma explicagéo
para os questionamentos levantados, o motivo, resposta para situacdes, ainda
procurando solugdes. Conforme os autores Prodanov e Freitas (2013) pesquisa
qualitativa é “uma relagdo dinamica entre o mundo real e o sujeito, isto €, um vinculo
indissociavel entre 0 mundo objetivo e a subjetividade do sujeito que n&o pode ser
traduzido em numeros. A interpretagdo dos fendmenos e a atribuigdo de significados
sao basicas no processo de pesquisa qualitativa.

A técnica de levantamento de dados utilizada para a pesquisa qualitativa foi a
entrevista.

A escolha dos profissionais na area foco da pesquisa, se deu pelo motivo de
uma colega de trabalho ter bons relacionamentos com os entrevistados, além de ter
atuado no mesmo seguimento e também de ser uma profissional na area de
orgcamento.

A escolha destes érgaos publicos selecionados tem como ponto determinante

chegar nos entraves, uma vez que neles se encontra o maior numero de emendas
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parlamentares e sdo responsaveis por assuntos sensiveis ao povo brasileiro, tais

como desenvolvimento regional e saude.

Na forma de levantamento de dados, foram selecionadas 06 perguntas aos

entrevistados, mas ao decorrer da entrevista, a conversa foi tomando fluidez a ponto

de virar um bate papo.

As perguntas selecionadas foram:

Como funciona a execuc¢ao do orcamento dentro do Ministério?

Quais os maiores motivos que atrapalham o curso de pagamento das
emendas parlamentares?

Qual a sua opinido em relagéo aos sistemas existentes no auxilio da
execugao e pagamento?

O contingenciamento virou praxe no governo. Vocé acredita que isso
também seja um entrave na execugao?

Vocé informa em uma das respostas que a capacitagdo tanto dos
profissionais no Executivo quanto dos Prefeitos & deficiente. O que
poderia ser feito nesse sentido para melhorar o papel dessas pessoas?

O restos a pagar, influencia no entrave?

Os ministérios e profissionais selecionados foram:

® Ministério do Desenvolvimento regional - Paulo Afonso Vieira Junior (Chefe

Setorial Convénios).

Ministério da Saude- Anderson Wilson Sampaio Santos - Assessor

Ministério da Integragdo Regional/ Atual Ministério do Desenvolvimento

Regional- Gilma Gomes Maciel (Coordenadora do Departamento de Gestéo

Estratégica)

Apos a escolha dos entrevistados foram realizadas perguntas individuais, com

guestionamentos especificos, em entrevista aberta.

3.1. - Pesquisa de campo

As entrevistas realizadas estdo no item 6 (apéndice), na sua integralidade de

acordo como foram realizadas nos 6rgéos governamentais.

Com os entrevistados foram encontrados diversos entraves que serao

discriminados logo abaixo:
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3.1.1 — Contingenciamento: essa fase também é tida como entrave, pois
reduz parte do recurso que fora aprovado na LOA, pelo motivo do Governo comecar
0 ano (exercicio) ja tendo como compromisso frear as despesas para um ajuste
financeiro.

3.1.2 — Capacitagao: dificuldade dos beneficiados em operar o sistema e
disponibilizar toda a documentacdo exigida, bem como o plano de trabalho; e
dificuldade também, dos profissionais que trabalham nos Ministérios, por terem pouco
conhecimento e engajamento nas rotinas necessarias.

3.1.3 — Emenda fora do contexto/fora do programa: muitas emendas
apresentadas perdem sua aplicabilidade devido o cadastramento errado por nao
saberem direciona-las e também por n&o inserir no programa adequado.

3.1.4 — Indicagdes fora do objetivo: algumas emendas sdo cadastradas fora da
realidade da regido ou de sua necessidade.

3.1.5 — Proposta nao apresentada/incompativel: ha muitos casos que o prazo
para a apresentagao da proposta € perdido ou sua apresentagao ndo condiz com o
objeto.

3.1.6 — Excesso de sistemas: Ha ministérios que possuem varios sistemas e
planilhas que dificultam sua operacionalizagdo, pulverizando informacdes
internamente e dificultando o acesso no sentido de informar os beneficiados e as
assessorias dos parlamentares no acompanhamento das emendas e propostas para
apresentarem resolucdes das problematicas encontradas.

3.1.7 — Burocracia documental: o excesso de documentos exigido contribui para
o entrave, ocasionando em muitos convénios a perda do prazo. Sem falar que mesmo
com a exigéncia de numerosos documentos, muitos gestores entram com mandados
de seguranca para liberar ou agilizar a proposta em questdo atropelando tais
exigéncias.

3.1.8 — Morosidade: os ministérios poderiam analisar as propostas assim que
fossem inseridas nos sistemas ja cobrando a documentacdo exigida, afim de

acompanhar cada convénio para que seus prazos fossem cumpridos.
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4- DISCUSSAO DOS RESULTADOS E SUGESTOES

4.1 Avaliagao sistematica dos dados sobre os Entraves

Apos levantamento bibliografico, visando maior aprofundamento possivel sobre o
tema e a pesquisa de campo por meio de entrevistas com pessoas selecionadas da
area, nota-se que os entraves na execugdo das emendas vao além do que apenas
problemas advindos do contingenciamento de recursos.

O maior numero de Informacdes foi repassado por meio da entrevista com Paulo
Afonso Vieira Junior, Chefe setorial do Ministério do Desenvolvimento Regional, onde
apontou, que em sua opinido, o contingenciamento de recursos ndo € o maior fator,
ou o mais determinante para ndo execucdo de emendas, ao contrario da maior parte
de informacdes encontradas por meio das pesquisas bibliograficas demonstrada. A
opiniao do Chefe setorial coaduna com a posigcao do “Relatério e Parecer Prévio do
TCE sobre as Contas do Chefe do Poder Executivo do Estado da Bahia- 2017”, onde
fica claro no parecer do 6rgdo que os motivos da ndo execu¢cdo de emendas s&o
voltadas a critérios relativos a falta de planejamento do préprio parlamentar que a
apresentou.

De acordo com o Boletim de Emendas Parlamentares 2019, que apresenta o
levantamento das emendas nos ultimos trés anos, mostra que no ano de 2017 das
9.098,7 dotagdes iniciais, apenas 1.148,3 foram pagos e o maior valor 6.850,5 foram
de restos a pagar de anos anteriores. Esse cenario, de acordo com Paulo Afonso
Vieira Junior, €& recorrente em todos o0s exercicios, apesar de em sua opinidao o
contingenciamento n&o ser o maior fator de impedimento de emendas, a realidade &
que todo ano acontece, podemos relacionar aqui que no ano de 2017, de acordo com
o Boletim de Despesas Contingenciaveis na LOA 2017, apenas 7% das despesas
eram passiveis de sofrerem contingenciamento, as emendas impositivas podem sofrer
contingenciamento, mas em menor grau, em situagdes excepcionais e apenas
proporcionalmente a outras, entdo mesmo que em menor grau tem sua influéncia
sobre a ndo execugao no exercicio e a veiculagao como restos a pagar no outro ano,
mas, para Vieira Junior o fenébmeno dos restos a pagar acontece em todo exercicio e
a maior explicagao decorre do fato de os processos entre dotacdo, empenho e

execucao serem demasiadamente prolongados, enquanto isso a maior parte das
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emendas ndo conseguem ser executadas no mesmo ano ficando seus valores sempre
como restos a pagar no ano seguinte.

Quanto ao maior fator para n&o execugao Paulo cita a falta de planejamento do
préprio parlamentar entre a emenda proposta e a realidade da regido a que foi
destinada, sendo que muitas vezes os projetos sao inviaveis. De acordo com o boletim
de emendas parlamentares 2019, entre as maiores causas de impedimentos na
execucao de emendas em 2017 esta na ndao apresentagao de plano ou proposta ou
de apresentacgao fora do prazo, assim como descrito por Greggianin et al.(2018), uma
das causas para a baixa execugdo das emendas estaria na falta de planejamento,
inclusive do tempo, pois muitas sdo deixadas para o final da LOA em exercicio,
observando os percentuais empenhados na LOA 2017, os maiores foram
empenhados no meio do ano, nos meses de junho e agosto e no final do ano no més
de dezembro.

A opinido de Gilma Gomes Maciel, do Ministério do Desenvolvimento Regional,
que atua como Diretor do Departamento de Gestdo Estratégica vai de encontro as
proposicdes de Paulo Afonso Vieira Junior, ambos colocam que nao acreditam que
contingenciamento seja o maior problema para a nao execugao de emendas, mas
Gilma agrega ao falar que em sua visao o problema se concentra na burocracia
documental, citando ainda a falta de técnicos no Ministério e nas Prefeituras, o tempo
entre o empenho e os beneficiarios encaminharem, e a documentagdo ser
consideravelmente grande, ocasionando em muitos convénios perderem o prazo de
validade tanto da clausula suspensiva quanto o do restos a pagar.

Outro ponto em que a opinido dos dois entrevistados se concentra é na falta de
pessoal com conhecimento para dar encaminhamento as emendas de acordo com a
realidade das localidades.

A area da saude, por questdo l6gica é a que mais recebe recursos de emendas,
ja que a lei determina que metade das impositivas sejam direcionadas para tal
finalidade, nas emendas individuais a LOA 2017, o valor autorizado para a saude foi
de 4.807,9, empenhado de 3.925,4 e pago de 1.365,9 ficando ainda como restos a
pagar inscritos o valor de 3.199,3 e restos a pagar executados no montante de 1.487,9
a area da saude em comparagao com outros anos e outras areas é que mais agrega
recursos. No Ministério da saude, o assessor Anderson concedeu entrevista, e no seu
ponto de vista, a falta da totalidade na execugao das emendas na area da-se por conta

da burocracia dos sistemas utilizados, ele cita como exemplo o fato de que entre a
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execucao da obra e a chegada da solicitagao do pagamento no sistema, a perda de
tempo com esse processo chega a ser de quatro meses, e geram problemas de obras

paradas.

Entraves (Tabela 12)

Entraves - Analise

Entraves - Gestores

Contingenciamento

Capacitacao

Contingenciamento

Capacitagao

Incompatibilidade de programa Hestos a pagar Emendas fora do contexto

Incompatibilidade de objeto - Emendas fora do objeto

Proposta ndo apresentada Proposta/Plano de trabalho Proposta ndo apresentada

- Excesso de sistemas

Falta de complementacéo ou

ajustes solicitados fora dos Perda de prazo Burocracia documental

prazos

- Morosidade Morosidade

Tabela 14 — Elaboracéo prdpria

4.2 O que o levantamento permite sugerir

Nota-se, com a metodologia apresentada, que o problema de n&o execugao de
emendas sao dos mais variados possiveis e ndo se restringem a determinado fator.
Entdo, como sugestdes ou possiveis solugdes ndo ha uma unica, mas diversas que
podem ser tomadas, nos mais diversos pontos. Apos as entrevistas e levantamento
de informagdes, como principais sugestbes coloca-se o maior critério do proéprio
parlamentar ao apresentar suas emendas levando em consideragcdo se ha

possibilidade na pratica em consonéncia com a realidade do local de execucao
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daquela emenda, dessa forma critérios mais técnicos poderiam ser pedidos para
selecao de emendas.

Outra sugestdo, como colocado por Paulo Afonso Vieira Junior, seriam alguns
aspectos ja padronizados, como plantas de projetos de determinadas construgdes,
adaptaveis as diversas realidades, para que houvesse a diminuicdo de perdas de
emendas por n&o apresentagao de projetos compativeis com a area.

Ha ainda, a questdo da morosidade provocadas pela falta de facilidade de
determinados sistemas utilizados, entdo uma reavaliagao desses sistemas buscando
maior facilidade, levando em conta a opinido de quem lida diretamente com eles, e
entendem a maior dificuldade.

Por fim, coloca-se ainda a falta de clareza sobre as informacdes referentes aos
reais porqués da nao execugao de cada emenda, de cada parlamentar
individualmente. No portal da transparéncia, bem como nos boletins anuais de balanco
das emendas, pode-se consultar um apanhado geral de emendas executadas ou nao,
mas nao ha informacdes individualizadas sobre emendas de cada parlamentar e seus

devidos impedimentos para a ndo execugao.

Entraves (Tabela 12)  Entraves - Analise  Entraves - Gestores Sugestoes

. . ] ) Ajuste financeiro do
- Contingenciamento Contingenciamento .
Executivo
Modelos Prontos

- Capacitacio Capacitacao

Incompatibilidade de
programa
Incompatibilidade de
objeto
Proposta ndo

apresentada

Falta de
complementacéo ou
ajustes solicitados fora

dos prazos

Restos a pagar

Proposta/Plano de
frabalho

Perda de prazo

Maorosidade

Emendas fora do
contexto
Emendas fora do
objeto
Proposta néo

apresentada

Excesso de sistemas

Burocracia documental

Morosidade

Capacitacdo dos

profissionais

Acompanhamento do
Parlamentar
Fusio de sistemas
para o controle e

acompanhamento

Desburocratizar

Andlise antecipada

Tabela 15 — Elaboragéo prépria
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5- CONCLUSAO

A questdo sintese que norteou este estudo foi: As normas gerais e mais
importantes das Emendas Constitucionais ndo sdo cumpridas, por qual motivo
acontece esse entrave, mesmo sendo obrigatodrias, apos longa pesquisa nota-se que
a questao é complexa e permeada por muitas questdes desde de os menores fatores,
como a falta de planejamento da propria emenda que n&o condiz com a realidade da
localidade, falta de projeto, até questdes maiores da ordem de contingenciamentos.

Objetivamente, esta pesquisa também buscou analisar os entraves na
Execucdo das Emendas Parlamentares Impositivas e toda a legislacdo de forma
ampla, com isso observa-se que apenas de um montante extenso de legislagdes que
permeiam e dao suporte ao tema, falta a adequacéao da teoria contida na legislagao a
pratica da realidade. Apesar de haver a demonstracdo de um apanhado geral sobre
as emendas individuais realizadas ou ndo, faltam mecanismos que demonstrem a
sociedade os porqués individuais da ndo execucado dessas emendas, o que seriam
mais um mecanismo de controle social, cada cidadao poderia cobrar do seu deputado
ou senador mais empenho em determinados pontos especificos.

Recomenda-se para futuros estudos, um aprofundamento nas razdes
especificas para a ndo execugdo de emendas individuais, tendo como objeto de
estudo determinado partido ou senador, assim por meio de entrevista individual, com
parlamentares e com representante de Ministérios, acesso a documentacgdes, pode-
se fazer um aprofundamento maior e mais eficaz, com dados para comparacdes entre
as informagdes prestadas por cada area, assim buscando chegar em razdes

especificas para esse acontecimento.
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APENDICES

Apéndice A — Resumo das Entrevistas - Entrevista 1

Ministério do Desenvolvimento regional - Paulo Afonso Vieira Junior (Chefe

Setorial Convénios) realizada in local no dia 16 de agosto de 2019.

De acordo com o chefe setorial do Ministério do Desenvolvimento Regional,
que também tem experiéncia na parte de programacao, elaboracdo orgamentaria e
execugao propriamente dita, quando questionado sobre as dificuldades que levam aos
entraves na execug¢ao das emendas, responde que um dos principais problemas para
a execucgao das emendas, em sua maior parte, € a falta de capacitagao dos proprios
beneficiarios das emendas em levar o projeto adiante.

O chefe setorial acredita que, em sua maior parte, 0s municipios, sao 0s mais
necessitados e que carecem de maior urgéncia, contudo mostram grande dificuldade
em elaborar e executar um projeto. Como exemplo o mesmo cita seu trabalho que via
de perto a dificuldade que algumas regides tinham em apresentar projetos e também
projetos que n&o condiziam com a finalidade, como para compra de resma de papel,
situacdes que acabam ocasionando menor execucdo de emendas em relagao a outros
locais que tinham maior facilidade na elaboragao de projetos.

Quando indagado quanto a liberacdo de recursos, acredita que nao ha
problemas quanto a isso, as emendas demandas tem sim sido atendidas, salvo erros,
como de classificacdo, reconhece que mesmo nao vendo impedimentos de ordem
financeira a execugdo de emendas € baixa, aponta como causa motivos de ordem
operacional e indaga que apesar de nao ter trabalhado no legislativo talvez alguns
parlamentares ao proporem emendas nao estdo atentos a capacidade de
materializagcdo e execugao de seus projetos, apesar de boa vontade em olhar para
suas regioes ao fazer as proposi¢oes falta capacidade de alguns locais destinados de
gerir tais projetos, o que implica em demora e problemas que impactam na nao
execugao. Sobre o contingenciamento, ele diz que existe, mas ndo pode ser citado
como uma das principais causas para as nao execugoes.

Na linha de Solugdes, Vieira Junior, pensa que focando na dificuldade da
apresentacao de projetos, poderia haver a criacdo de projetos padronizados. Como

exemplo ele cita plantas prontas, ao propor projetos em um mesmo setor, como para
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escolas, ja poderiam ver qual das plantas ja previamente definidas se adequarem
melhor a determinada realidade, talvez modelos por regides do pais, que
considerariam climas e relevos, e realidades diferentes, pois ja seria mais facil saber
0 que é necessario de mao de obra, pessoal, dentre outros para que a execugao fosse
realizada, o que diminuiria a dificuldade pela falta de capacitagdo na execugéo € ja
gerariam uma maior estimativa de despesas.

Cita, ainda, o fato de, mesmo inadimplentes, os municipios podem receber
dinheiro das emendas para seus projetos, mas preocupa a possibilidade de que possa
acontecer repasse direto de emendas para estados e municipios que gerirem o
dinheiro, quando ndo conseguem apresentar projetos.

Acredita que deve ser pensado uma forma de nivelacado e simplificacdo dos
processos e vé falta de sincronia entre o Legislativo e o Executivo. Os parlamentares
precisam atender os interesses da area que os elegeram, até visando novas
reeleicbes, mas muitas vezes, o interesse do Legislativo ndo € o mesmo objetivo do
Executivo. Paulo, cita a falta de dialogo para o atendimento de areas que talvez seja
de interesse comum, areas mais carentes. Se o Executivo tivesse, por exemplo, uma
carteira de projetos com maiores chances de andar, voltadas as maiores
necessidades seria mais facil.

O orcamento é feito pelo Executivo, com estimacdo de receitas, conjuntura
fiscal e econbmica para o estabelecimento da meta fiscal. Ao estimar as receitas,
retirando meta fiscal e despesas obrigatorias, reservas para emendas, o que sobram
sao despesas discricionarias. Apos a distribuicao de limites aos ministérios, cada um
em sua area finalistica tem suas propostas que devem ser encaminhadas ao
Executivo, negociando condigdes conforme ordens de prioridade. Apos chegar ao
Legislativo cada parlamentar faz a alocagdo de emendas individuais, de bancada,
comissao e de relator.

Neste cenario, cada parlamentar tem sua prioridade de atuagdo, que nem
sempre vai de encontro as previsées do Executivo. Com o orgamento impositivo, apds
a LOA aprovada e estabelecido as dotagdes, o chefe setorial cita que, historicamente,
sempre ocorre contingenciamento e por isso cada pasta deve escolher o que fazer e
0 que nao fazer, no que se refere a orgamento impositivo deve continuar garantido,
mas frisa-se que mesmo esse é contingenciado de maneira proporcional. Entdo tanto
o Executivo como o Legislativo nesse momento precisam fazer opgao entre o que sera

executado ou néo.
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Entdo, para ele, as emendas impositivas s6 nao sao executadas por
incapacidade técnica, porque sua restricdo ndo impede a execugao, pois 0 que nao €
impositivo deve ser escolhido dentro do orgcamento atual as prioritarias, o que ocorre
nesse cenario é a priorizagao das medidas planejadas inicialmente e a ndo execugao
de emendas posteriores, por isso emendas n&o impositivas em sua maioria sao
preteridas enquanto nao ha aumento no limite de empenho.

Para que houvesse a execugao plena de todas as emendas seria preciso que
ndo ocorresse contingenciamento. Paulo cita que o contingenciamento deveria ser
uma medida de exceg¢do, porém se tornou recorrente em todos os exercicios, por
algum motivo a arrecadacgao esta sempre menor do que se esta sendo estimado e o
contingenciamento esta aumentando a cada ano.

As emendas, em sua maioria s6é conseguem ser pagas no ano seguinte, ao
comecar o exercicio, sempre tem a questao do contingenciamento, e como o empenho
normalmente so6 é feito no segundo semestre do ano, até comecar a pagar € no ano
seguinte.

Cita ainda a grande quantidade de sistemas e plataformas existentes, que gera
pulverizagdo, o que dificulta a consulta de dados e a falta de padronizagdo de
informacéo na hora de passar ao interessado as pendéncias existentes na proposta

com o objetivo de regulariza-las.

Apéndice B — Resumo das Entrevistas - Entrevista 2

Ministério da Saude - Anderson Wilson Sampaio Santos — Assessor - realizada

in local no dia 16 de agosto de 2019.

De acordo com o assessor, um dos maiores problemas, atualmente, é a falta
de capacitacao por falta dos gestores, a dificuldade de acesso aos sistemas por conta
da burocracia, outro ponto € que ha uma grande demora entre o tempo de execugéo
da obra até a qualificagado da solicitagdo do pagamento, existindo um lapso temporal
muito grande, o que atrapalha excessivamente o andamento da obra.

Muitas vezes entre a execugdo da obra e a chegada da solicitacdo do
pagamento no sistema, a perda de tempo com esse processo chega a ser de quatro

meses, e gera problemas de obra paradas.
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A quantidade de sistemas que existe no Ministério da Saude dificulta a
celeridade dos procedimentos, um sistema unico traria maior agilidade. Além dos
sistemas, ainda ha trabalhos em planilhas manuais de excel o que dificulta a
unificagdo. O meio utilizado é o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse (SICONV), é o sistema governamental que visa automagao dos processos
de transferéncias voluntarias da Unidao, onde é gerado todo processo dos convénios,
contratos de repasse e termos de parceria. Nele sdo inseridas as movimentagoes
iniciando pela proposta até o pagamento e a prestagao de contas final.

Quanto as emendas, Anderson diz que se o parlamentar fizesse uma emenda
direcionada para varios beneficiarios facilitaria, ao invés de varias emendas e que as

articulagdes politicas influenciam na liberagao.

Apéndice C — Resumo das Entrevistas - Entrevista 3

Ministério da Integragdo Regional/ Atual Ministério do Desenvolvimento
Regional- Gilma Gomes Maciel (Ex-Coordenadora do Departamento de Gestao

Estratégica). Realizada no Senado Federal dia 20 de agosto de 2019.

A comecar pela explicagao de como funciona a execucgao, Gilma Gomes diz que
inicialmente apds as indicagbes dos beneficiarios por parte do parlamentar, o
Ministério analisa a proposta, que gera o plano de trabalho.

Com isso encaminha-se o processo para empenho, entdo acontece o retorno
para a area finalistica que solicita ao beneficiario a inclusdo de toda a documentacéao
e projeto, com isso acontece a inclusdo e a area finalistica realiza a analise, com a
conclusao segue autorizagdo para licitar. O beneficiario licita e encaminha ao
Ministério para validacéo, apds isso, segue para pagamento da primeira parcela.

No que se refere aos entraves, segundo a coordenadora, o grande problema
nesse processo em sua visao € a grande burocracia documental, a falta de técnicos
no Orgdo e nas Prefeituras, o tempo entre o empenho e os beneficiarios
encaminharem a documentacgéao é consideravelmente grande, ocasionando em muitos
convénios perderem o prazo de validade tanto da clausula suspensiva quanto ao dos
restos a pagar.

Se os Ministérios fossem mais estruturados poderiam cobrar as documentagdes

e acompanhar de perto cada convénio para que os prazos fossem cumpridos.
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