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RESUMO

Andlise da sistematica das Emendas Parlamentares ao orcamento da Uniéo,
a luz dos principios constitucionais basicos da Administragdo Publica:
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Aspecto positivo das emendas:
complementar indicacao de melhorias. Aspecto negativo: uso politico com distorcédo
da atuacao parlamentar e do exercicio institucional entre o legislativo e o executivo.
A Teoria de Administragdao Publica como referencial te6rico. Descricao das normas
em vigor. Sintese dos Principios Constitucionais aplicaveis a Administracdo Publica
e ao Orcamento. Dados sobre 0 montante dos recursos alocados pelas emendas
parlamentares, por modalidade, por partido e por localidade, confrontando também
valores orcados versus gastos efetivamente realizados, no periodo de 1999 a 2005.
Verificacdo se a sisteméatica contribui para o melhor uso dos recursos publicos, para
o fortalecimento das instituicbes democraticas, para a participacdo coletiva, e a
independéncia e harmonia dos poderes executivo e legislativo. Administracéo
Publica, Estado e Governo. Evolucao histérica na gestdo das financas publicas.
Administracdo Financeira. Importdncia do orcamento e o processo legislativo. A
modernizacdo do Estado, o desenvolvimento e a importdncia do direito
administrativo: principios juridicos objetivando o perfeito atendimento das
necessidades da coletividade e dos fins desejados pelo Estado. Impessoalidade,
para atuacdo voltada ao atendimento impessoal, geral, ndo sendo atribuida ao
agente publico, mas a entidade estatal. Moralidade, que encerra a necessidade de
toda a atividade administrativa e dos atos administrativos atenderem a um s6 tempo
a lei, a moral, a eqlidade, aos deveres de boa administracdo. Publicidade, que torna
cogente e obrigatéria a divulgacdo e o fornecimento de informacdes de todos os
atos. Eficiéncia, que impde a necessidade de adocao, pelo administrador, de
critérios técnicos, ou profissionais, que assegurem o melhor resultado possivel.
Metodologia: contexto e operacionalizagdo da pesquisa. Analise dos dados:
emendas por modalidade, repasses por localidade, repasses por partido politico e
repasses por parlamentar. Unidades da federagdo com 20,7% dos recursos e
apenas 2,4% da populacdo brasileira. Distorcbes de repasses aos estados e
municipios. ONG’s contempladas com valores trés vezes maior que o valor pago a
estados. Desequilibrios favoraveis aos parlamentares e partidos que compde a base
de apoio governamental. Mudanca na pratica de personalizacdo de emendas:
critérios técnicos, emendas coletivas, Sistema SICONV - democratico, transparente
e igualitario. Principios aplicaveis aos trés Poderes. Valorizagao do Legislativo com o
fim da clientela politico-eleitoral. A sobrevivéncia da democracia vincula-se a
valorizacdo da atividade politica, ao planejamento orcamentario e uma eficiente
aplicacao e gestao dos recursos publicos.
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8 CONCLUSAO

O REFERENGCIAS ... eeeeeeeeeeeeeesesesssessssssnssssssnsesnsssessssesnsessssssesnsssnessnes



1 INTRODUCAO

O parlamento brasileiro, composto por 513 deputados e 81 senadores, tem
como funcdo primordial, o exercicio e a garantia da democracia no pais. A fungao
legislativa, cabe também a analise e aprovacdo ou nédo, de projetos oriundos do
poder executivo. Assim, o presente trabalho de pesquisa em nivel de
Especializagcdo, visa analisar a sistematica das Emendas Parlamentares ao
orcamento da Unidao, com enfoque nos principios constitucionais basicos da
Administragéo Publica.

Anualmente, o governo federal envia a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
ao Congresso, definindo as prioridades para o investimento dos recursos federais,
estabelecendo uma ‘“reserva de contingéncia”, que sao o0s recursos onde cada
deputado e senador terdo o direito para apresentar as emendas.

Através do Regimento do Congresso, com base na norma constitucional,
dada pelo art. 166, § 3.%, sdo estabelecidas as regras fundamentais para a
aprovacao de emendas parlamentares ao projeto de lei orcamentaria anual.
Primeiramente, ndo podem acarretar aumento na despesa total do orgamento, a
menos que sejam identificados erros ou omissdes nas receitas, devidamente
comprovados. Também, é obrigatéria a indicacdo dos recursos a serem cancelados
de outra programacéao, ja que normalmente as emendas provocam a inser¢ao ou 0
aumento de uma dotacdo. Nado podem ser objeto de cancelamento, as despesas
com pessoal, beneficios previdenciarios, juros, transferéncias constitucionais e
amortizacdo de divida. Por ultimo, é obrigatéria a compatibilidade da emenda
apresentada com as disposicoes do Plano Plurianual (PPA) e Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO).

As emendas se mostram interessantes para complementar indicacdes de
investimentos do governo federal. Entretanto, constituem-se numa grande cartada
do parlamentar para o fortalecimento do seu poder em sua base eleitoral. Esconde-
se assim, a verdadeira atuagao parlamentar, que é a de exercer o poder legislativo
em toda a sua plenitude.



Ha uma grande distorcdo no exercicio institucional entre o legislativo e o
executivo. As emendas parlamentares servem de ferramentas de articulacao politica
entre governo e parlamento, onde um fica refém: os parlamentares querem mais

verbas e 0 governo quer aprovar seus projetos.

A Teoria de Administracdo Publica, é utilizada como estrutura de organizacao
textual, considerando a importdncia e a necessidade da melhor alocacdo dos

recursos, com procedimentos embasados na legislagcéo pertinente.

A sisteméatica de indicacdo das emendas ao orcamento, com a
personalizacdo e o ambiente politico partidario presentes, priorizando recursos e
investimentos de forma desigual e nem sempre significando a melhor alocacao,
remete a uma analise do processo, com base nos principios constitucionais da

Administracao Publica: impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.



2 JUSTIFICATIVA

Todas as acbes do Governo Federal, s6 podem ser realizadas com base no

orcamento anual, que estima a receita e fixa a despesa.

Para o ano de 2008, a receita estimada pela Unido para o exercicio financeiro
€ de aproximadamente 1,5 trilhdo, composto em sua maioria, por tributos e
contribuicoes.

O Brasil, € um dos paises com maior carga tributaria do mundo e observa-se
um crescimento anual expressivo da arrecadacdo. Porém, o retorno em servicos e

investimentos, fica muito aquém do necessario.

Esta situacdo pode ser atribuida também como conseqiéncia da falta de
conscientizacdo da populacdo e sua baixa participacdo em todos 0s processos,

principalmente os decisérios e de acompanhamento.

O parlamento, por tudo o que assistimos, deixa muito a desejar. Deriva assim,
interesse e preocupacao com o tema proposto das emendas parlamentares, com o
propésito de realizar uma analise da sistematica, avaliando se o procedimento néo
esta suplantando a verdadeira fungdo do poder legislativo, com prejuizos a nacao
brasileira.

Entende-se como oportuno o tema escolhido, tendo em vista a enorme carga
fiscal sobre pessoas e empresas, com recordes sucessivos de arrecadacédo pelo
Governo Federal e ao mesmo tempo, as dificuldades cotidianas vividas pela
populacado, desde a busca de servicos basicos como saude, transporte, educacao,
como também pela inseguranca instalada e horizonte de perspectivas. A pergunta
recorrente € se 0s recursos publicos, através das emendas, ndo estejam sendo
utilizados para a promogao pessoal, com beneficios a determinados grupos,
desviando a aplicacao de sua finalidade: o bem da coletividade.

A viabilidade para a construcdo de uma nacao brasileira desenvolvida, esta
associada a necessidade de que o Congresso Nacional exerca a sua funcao de
propositor das politicas publicas em colaboracdo com o poder executivo, exercitando
também suas prerrogativas de fiscalizador, viabilizando a instituicdo do

planejamento na Administragdo Publica. Assim, o orcamento deve ser um



instrumento de melhoria para a sociedade. Deixar de ser uma peca de ficgdo ou de
aproveitamento para fins que nao sejam o bem comum da sociedade, com
tratamento igualitario para todos os parlamentares, sem privilégio aqueles que
constituem a base parlamentar de apoio do executivo.

Portanto, acredita-se que o trabalho proposto de pesquisa das emendas
parlamentares, vai ao encontro da importancia de se ter maiores subsidios de
avaliacao das proposicdes parlamentares. Se as mesmas estdo de fato contribuindo
para um orcamento anual, em sintonia com as melhores necessidades e principios

constitucionais da Administragdo Publica.



3 EXPOSICAO DO PROBLEMA

As emendas parlamentares obedecem a dois niveis de intervencado: as
emendas individuais, que podem atingir um maximo de 25 emendas por parlamentar
(ano 2008), e as emendas coletivas. Estas se subdividem em emendas de bancadas
estaduais (de 18 até no maximo 23 emendas, variando de acordo com o numero de
parlamentares por bancada), emendas de bancadas regionais (até 2 emendas por
bancada) e emendas de comissdes permanentes do Senado e da Camara dos
Deputados (até 5 emendas por comissdo). Percebe-se, assim, a existéncia de
emendas individuais e de bancadas, sendo que o governo pode bloquea-las, por

meio do chamado contingenciamento.

Quase todos os projetos elaborados pelo poder executivo passam pelas maos
dos parlamentares, que definem quais e como esses projetos serdo aplicados.
Devido a grande variedade de projetos, criam-se comissbes para dividir
adequadamente essas tarefas. Uma delas é a comissao de Orgcamento Fiscalizacao
e Controle, onde parlamentares do governo e da oposicao definem os gastos e os
investimentos que serdo realizados pelo executivo. Todo ano, o governo federal
envia a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) ao Congresso, definindo as
prioridades para o0s investimentos dos recursos federais. Nesse panorama
orcamentario, o governo estabelece uma ‘“reserva de contingéncia”, que sao
recursos onde cada deputado e senador tém o direito de apresentar emendas
individuais a proposta orcamentaria. Essas sdo as emendas parlamentares, direito

que esta definido no Regimento do Congresso.

De maneira geral, cada parlamentar utiliza essas emendas para atender as
reivindicagbes que recebem de suas “bases eleitorais” em seus estados e
municipios, como construcao de ginasios poliesportivos, escolas, unidades de
saude, dentre outras. No ano de 2004, cada parlamentar recebeu cerca de 2,4
milhdes de reais, e em 2005 o governo gastou cerca de 1,7 bilhdes de reais somente
com essas emendas parlamentares individuais. Vale lembrar que as emendas
parlamentares sao ferramentas de articulacdo politica entre governo e parlamento,

onde um fica refém: os parlamentares querem mais verbas e o0 governo quer aprovar
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seus projetos. Isso prejudica a relagao institucional que deveria nortear essas duas
instituicoes.
Identifica-se também a liberagcdo de recursos — descontingenciamento, em

sua maioria, com critérios de preferencialidade aos parlamentares que constituem a

“pase aliada” do governo.

A principio, as emendas parlamentares parecem ser interessantes para suprir
algumas falhas de investimentos do governo federal. Além disso, os deputados
buscam atender muito bem as suas “bases eleitorais” e, através dos recursos,
contribuem com projetos a serem executados nos municipios que deverao participar
com uma contrapartida, cujo valor depende da regido de localizacdo. Para o estado
do Rio Grande do Sul, em sua maioria, é estabelecido percentual de 10%. Muitas
vezes, por questdes de disputa politica, as emendas sdo destinadas a demandas
que nao foram planejadas ou néo significavam prioridade local. Pode ser citado
como exemplo, a destinagdo de uma emenda para atender determinado projeto de
uma organizagdao nao governamental, que embora ndo integrante da Administragéao
Municipal, compromete o gestor com uma participagcdo financeira e co-
responsabilidades executiva e de prestacao de contas.

Desta forma, identifica-se além da implicacdo de destino da verba no
orcamento federal, uma parcela de contrapartida no orcamento municipal, que na

maioria das vezes, nao foi objeto de planejamento das administracdes locais.

A emenda da ao parlamentar um poder executivo “sem compromisso”, onde
ele apenas indica o recurso em determinado projeto, prova que assim o fez, e ao
final tem seu “espaco eleitoral” reforcado. Ora, “o parlamentar ajudou a
comunidade”, ou entdo “trouxe um dinheiro para a nossa instituicdo”. Essas sao
formas de submeter a populagao a realizar posteriores retribuicbes ao parlamentar.
Muitas vezes, € a principal propaganda que o parlamentar ira usar para conseguir 0s
seus votos, o que nao deveria ser. A emenda parlamentar camufla a verdadeira
atuacao do deputado ou senador. O parlamentar pode tomar decisdes que
promovam o Brasil, porém para a populagcdo menos informada, a aplicacao das
emendas parlamentares sera a sua referéncia para o voto. E sem duvida, essa uma

grande contribuicdo da pequena renovacao do Congresso em cada eleigéo.
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Além disso, deve-se lembrar de abordar sobre a corrupcado que muitas vezes
ocorre, com o desvio de finalidade das emendas parlamentares.

O fim das emendas parlamentares individuais, poderia ser reforcado ainda
pela permanéncia das chamadas “emendas de bancada”. Neste caso, deputados e
senadores, independente do partido que pertencem, reunem-se para discutir
projetos de interesse do estado. Para essas emendas ndo ha uma limitacdo de
recursos, como no caso das emendas individuais. Entretanto, ocorre um
remanejamento de recursos de outros projetos ja previstos na proposta de
orcamento. Mesmo assim, as “emendas de bancada” parecem ser mais

democraticas.

Como ferramenta democratica, transparente, igualitaria na oportunizacao a
todos 0s municipios, estados e instituicdes, é importante destacar a implantacao ao
final de 2008, do Sistema de Convénios do Governo Federal - SICONV. Poderia se
constituir em alternativa que incluisse também os recursos das emendas
parlamentares. Assim, ao legislador caberia a funcdo de acompanhamento e
fiscalizacdo do sistema.

Enfim, para dar um grande salto rumo ao resgate da fungéo e credibilidade
politica, com a melhor aplicacdo dos recursos publicos, além de uma populacédo
mais consciente da importancia de sua participacdo, destacar o foco de analise,
para que o gestor adote o planejamento como uma pratica, valorizando a
transparéncia e os critérios técnicos de distribuicdo dos recursos no orgamento.
Dessa maneira, acabar com as emendas parlamentares individuais, poderia ser uma
prioridade, destacando o posicionamento da Confederacdo Nacional de Municipios
(CNM), que defende o fim dessa pratica de personalizacao das emendas, passando
0S recursos publicos a uma distribuicdo aos Estados e Municipios, através de
critérios técnicos. A atual metodologia, € uma brecha na constituicdo brasileira,
caracterizando-se como um freio para a verdadeira pratica da democracia

orcamentaria.



4 OBJETIVOS

4.1 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral do trabalho é analisar a sistematica das emendas
parlamentares ao orcamento publico brasileiro, a luz dos principios constitucionais

basicos da Administracao Publica.

4.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Os objetivos especificos deste trabalho sao os seguintes:

e Descrever as normas em vigor relativamente as emendas parlamentares ao

Orcamento;

e Sintetizar conceitos pertinentes a Administracao Publica, aos Principios
constitucionais aplicaveis a Administracao Publica e ao Orgamento;

e Coletar dados sobre o montante dos recursos alocados pelas emendas
parlamentares, por modalidade, por partido e por localidade, confrontando

também valores orcados versus gastos efetivamente realizados;

e Verificar se a sistematica das emendas parlamentares contribui para o
melhor uso dos recursos publicos, para o fortalecimento das instituicbes
democraticas, para a participacao coletiva, e a independéncia e harmonia
dos poderes executivo e legislativo.



5 REFERENCIAL TEORICO

5.1 ADMINISTRACAO PUBLICA, ESTADO E GOVERNO

5.1.1 Administracao Publica

A Administragdo Publica pode ser conceituada, em sentido amplo, como o
conjunto de entidades e de 6rgaos incumbidos de realizar a atividade administrativa
visando a satisfacdo das necessidades coletivas e segundo os fins desejados pelo
Estado. Sob o enfoque material, o conceito de administragdo leva em conta a
natureza da atividade exercida (funcdo administrativa), € sob o0 subjetivo ou
organico, as pessoas fisicas ou juridicas incumbidas da realizacdo daquela funcao.

A doutrina menciona “Administracdo” e “administragdo”, conforme se refira
ao exercicio da atividade administrativa (em minusculas), ou ao proprio Estado (em

maiusculas).

A atividade administrativa, reprise-se, pode ser entendida como a gestao dos
interesses qualificados da comunidade — pela necessidade, utilidade ou
conveniéncia de sua realizacdo — e marcados pela conjugacao de dois principios
caracterizadores do regime juridico-administrativo: supremacia do interesse publico

e indisponibilidade do interesse publico.

A Administracdo Pulblica esta subordinada aos principios de direito
administrativo e, em especial, aos principios basicos instituidos no artigo 37, da
Constituicao Federal: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia.
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5.1.2 Estado e Governo

De acordo com Rosa (2007), Administracdo, Estado e Governo nao se
confundem. O estado, “nacao politicamente organizada”, é dotado de personalidade
juridica propria, e de quatro elementos basicos: povo, territério, poder soberano
(poder de autodeterminacdo e auto-organizacdo emanados do povo para ser
exercido em territorio determinado e por ele defendido) e finalidades definidas. A
vontade do estado € manifestada pelo exercicio de seus Poderes (Executivo,

Legislativo e Judiciario).

Os trés Poderes do estado também nao se confundem com os poderes
administrativos; aqueles sao estruturais e estes meramente instrumentais da
Administracdo. A funcao precipua do legislativo € exercer a atividade normativa: a
elaboragéo da lei; a do executivo € o exercicio da fun¢do administrativa: a conversao
da norma abstrata em ato concreto; e a do Poder Judiciario é a fungao judicial: a
aplicacéao da lei de forma coativa. O exercicio da atividade administrativa € concreto
e direto; o da atividade legislativa € abstrato; e o do judiciario, indireto (ROSA, 2007,
p. 28).

Os poderes administrativos, como dito, s&o meramente instrumentais e
objetivam tao-somente o atendimento das finalidades ditadas pelo interesse publico
(poder de policia, regulamentar, discricionario, hierarquico e disciplinar).

Os trés Poderes (Legislativo, Judiciario e Executivo) praticam atos
administrativos e exercem funcao administrativa (por exemplo, quando admitem
pessoal, contratam terceiros, realizam procedimentos licitatérios, etc.). O exercicio
da atividade administrativa por qualquer dos Poderes estd sujeito as normas
constitucionais proprias da Administracdo Publica (CF, Titulo Ill — Da Organizacao
do estado, Capitulo VII — Da Administracdo Publica — art. 37). O judiciario edita atos
judiciais (atos administrativos) e jurisdicionais (resultantes da sua funcao precipua).
O mesmo se processa em relagdo ao Legislativo, que realiza atividade legiferante

(tipica) e administrativa (atipica).

Governo corresponde a atividade que fixa objetivos do Estado ou conduz

politicamente os negocios publicos. Atos de Governo resultam da soberania ou
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autonomia politica detidas pela Unido (soberania), Estados-Membros, Distrito federal
e Municipios (autonomia), todos nominados por entidades estatais ou pessoas

politicas.

Os atos resultantes da atividade governamental (atos de Governo — sancéo,
veto, decreto autdbnomo) sdo distintos dos atos administrativos: os primeiros sao
desvinculados, independentes, orientados por critérios legais e politicos,
diferentemente dos atos administrativos tipicos, que devem guardar necessaria
dependéncia, sendo resultantes da atuagdo hierarquica propria da Administracao
Publica (ROSA, 2007, p. 29).

O Governo e a Administracdo atuam por suas entidades (dotadas de
personalidade juridica), por seus 0Orgdaos e por seus agentes. A atividade é
usualmente exercida pela propria entidade que a titulariza, mas por vezes, pode ser
exercida em regime de comunhdo de mais de uma entidade estatal (como ocorre
com a gestdo associada de servicos publicos, por meio de consoércios e convénios),
como pode retratar a aplicagao do regime de descentralizagdo (ROSA, 2007, p. 29).

5.2 EVOLUGAO HISTORICA DA GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS

Conforme Silva (2000), os estagios abaixo descritos, apresentam em ordem
cronolégica, o processo evolutivo em que o0 povo, inicialmente através da
democracia representativa e,hoje, por meio da democracia participativa conjugada
com a representativa, reserva para si 0 estabelecimento prévio das diretrizes a
serem observadas pela Administracdo Publica no que concerne a atividade

financeira estatal:
12 Faculdade de votar impostos;
22 Faculdade de discutir e autorizar despesas;

32 Periodicidade do orgamento e classificacdo dos gastos;
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42 Participacao na elaboracao do orcamento e no controle da execucao

orcamentaria.

Na antiguidade os detentores do poder absoluto impunham ao préprio povo e
aos povos vencidos em guerras o pagamento de tributos na forma, volume e espécie
que entendiam adequados para assegurar o seu bem estar. Em 1215, a Carta
Magna outorgada pelo Rei Jodo Sem Terra face a pressdo dos nobres ingleses,
consignava que “nenhum tributo ou subsidio serd instituido no Reino, a menos que

seja aprovado pelo Conselho do Reino”.

A Constituicdo elaborada apdés a Revolugcao Francesa de 1789 lapidou o
principio de que “nenhum imposto pode ser cobrado sem o0 consentimento da
nacao”. Em 1817, a Assembléia Nacional da Franca passou a exercer o controle
sobre os recursos publicos, fixando que a despesa de cada Ministério ndo poderia
exceder a dotacao a ele destinada (SILVA, 2000, p. 33).

No Brasil Colbénia e no Brasil Império, inumeras Revolug¢des tiveram como
uma de suas motivagdes a discordancia quanto a imposicao de impostos pela Coroa
e quanto a destinacdo dada aos recursos publicos. Com a proclamacao da
Republica inicia-se um processo crescente de democratizacdo da formulacao e do
controle do orcamento. A Constituicdo de 1934 introduziu, em seu artigo 50,
paragrafo 29, a classificacdo da despesa: a despesa fixa ndo podia ser alterada sem
prévia autorizacao por meio de lei; a despesa variavel deveria obedecer a rigorosa
especializacdo. As Constituicoes de 1937, 1946, 1967 e 1988 ampliaram
progressivamente as exigéncias de classificacdo da receita e da despesa,
programacao das despesas de capital em orcamentos plurianuais, previsdo de
limites de comprometimento dos recursos com pessoal. Também foi sendo ampliada
a obrigacao de publicidade, passando a Constituicdo vigente a exigir a publicacao,
até trinta dias apds o encerramento de cada bimestre, de relatério resumido da

execucao orcamentaria (artigo 165, paragrafo 32, da Constituicao Federal).
Dentre os diplomas infraconstitucionais merecem destaque:

a) Lei 4.320, de 17 de margco de 1964, que instituiu normas gerais de direito
financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, determinando a adocao da
classificacao funcional-programatica e estabelecendo, em seu artigo 2°:
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Art. 2°. A Lei de Orgamento conterd a discriminagdo da receita e
despesa, de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade;

b) a Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000, denominada Lei de

Responsabilidade Fiscal, que dispde, em seu artigo 1¢, paragrafo 1°:
Art. 12 ..

§ 12 A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agao
planejada e transparente, em que se previnem riscos € corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condigbes no que tange a renuncia de receita,
geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacao
de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

A Carta Magna que vigora desde 1988 classifica como “orcamentos” o plano

plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o0 plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

lIl - os orcamentos anuais.

§ 1% - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragéo continuada.

§ 2° - A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subseqliente, orientara a elaboragao da
lei orgamentéria anual, dispora sobre as alteragdes na legislagéo tributaria
e estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

5.2.1 Gestao em Governos Autocraticos e Democraticos

Com o intuito de demonstrar que existe uma relacao direta entre o grau de
democratizacdo de uma sociedade e a forma pela qual sdo geridas as Financas
Publicas, confrontam-se a seguir caracteristicas dos regimes de governo
autocraticos com caracteristicas dos governos democraticos, em quatro aspectos

fundamentais:
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a) Patriménio Publico:

Na autocracia, confunde-se com o patriménio do detentor do poder,

enquanto na democracia é distinto e ndo se comunica com o do governante.
b) Tributos:

Os impostos na gestdo autocratica, sdo de acordo com a vontade do
governante. Na democracia, sdo condicionados pelo principio da legalidade, a
autorizacéo do povo, por meio de seus representantes.

c) Despesas Publicas:

O governante autocratico decide a aplicacdo dos recursos publicos. O
governo democratico discute e busca autorizagdo prévia do povo (democracia
participativa) ou pelos seus representantes (democracia representativa), na Lei do
Orgamento.

d) Beneficiados pelos gastos publicos:

Na autocracia, em primeiro lugar, o governante e os que o apdiam. Muito
diferente na democracia, onde deve haver aplicacdo impessoal dos recursos,

observando prioridades democraticamente estabelecidas.

5.3 ADMINISTRACAO FINANCEIRA

A viabilizagdo material das fungbes de Governo, nas modernas democracias,

ocorre por meio da atividade financeira estatal, consistindo de:
a) Obtencao de receitas publicas;

b) Custeio da satisfacdo das necessidades coletivas, com o pagamento do

funcionalismo, a aquisicao de insumos e a realizacdo de obras publicas;
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c¢) Reqistro e controle de todos os atos administrativos que tenham
repercussao orgcamentaria, financeira ou patrimonial, por meio da
Contabilidade Publica.

A Sociedade, autoriza o Estado a instituir tributos e espera que a
Administracdo Tributaria otimize a arrecadacao, buscando a plena observancia das

normas impositivas por parte de todos os contribuintes.

Espera também que os Administradores Publicos maximizem os resultados
de suas acoes, transformando as despesas autorizadas no orcamento em beneficios
para toda a coletividade, exigindo-se segundo a legislacdo vigente, o registro, o
controle da aplicacdo e a prestacdo de contas de todos os atos concernentes a

atividade financeira publica.

Através dos macroprocessos de Receita, Despesa e Contabilidade Publica, o
Governo reparte entre os cidaddos o encargo de custear o funcionamento da
Administracdo Publica. Sao atividades estatais que ndo comportam
discricionariedade, ficando o Administrador Publico estritamente vinculado ao
principio da legalidade.

No ordenamento juridico vigente, ha vasto contingente de normas
constitucionais, legais e infra-legais que autorizam o Poder Publico a instituir tributos
e disciplinam a sua cobranca, definindo contribuinte, fato gerador, base de calculo,

aliquotas, e instituindo obrigagdes tributarias acessorias.

Sao estabelecidos os procedimentos formais a serem observados para a
realizacdo da despesa, como a prévia previsdo orcamentaria, o empenho, a

liquidag&o e o pagamento.

Ha também uma padronizacdo de classificacdo da receita e da despesa,
como também a normatizacéo dos registros contabeis, da elaboracédo dos balangos

e do controle interno.
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5.4 IMPORTANCIA DO ORCAMENTO

Ao projetar as receitas publicas e, democraticamente, eleger os gastos
publicos a serem realizados para satisfazer necessidades coletivas, o Orcamento
constitui o principal instrumento de mediacao entre o Estado e a Sociedade, no que
concerne a atividade financeira de busca de recursos junto aos particulares para
prover o funcionamento da Administracdo Publica. Alberto Deodato sintetiza: a
atividade financeira do Estado “é a procura de meios para satisfazer as
necessidades publicas”. Discorre o autor:

Essas necessidades sdo infinitas. De terras, de casas, de estradas,
de ruas, de pontes, de navios, de defesa interna e externa, de justica, de
funcionarios e trabalhadores. Um mundo enfim, de bens e servigos. Mundo
que cresce, dia a dia, com o intervencionismo do Estado, em busca do
bem-estar social. As suas fun¢gdes ndo sao mais, apenas, as de assegurar
a ordem e a justica, mas as de previdéncia e assisténcia. O zelo pela
velhice e pela doenca. Pela existéncia digna. Pela familia. Tudo isso custa
dinheiro. E é a aquisicdo de dinheiro que constitui, precipuamente, a
atividade financeira do Estado, que €, em sintese, um ente que arrecada e
que paga. E o maior criador e consumidor de riquezas (DEODATO, 1984,
p. 6).

Diante da impossibilidade de satisfazer todas as necessidades coletivas
simultaneamente, diante da escassez de recursos, € por meio da atividade politica

que ocorre a determinacao dos objetivos a serem perseguidos prioritariamente.

Ao confrontar receitas com despesas e forcar a tomada de decisdo sobre as
metas a serem atingidas com os gastos publicos, o orgamento consiste também na
atividade econémica de avaliagao dos itens que o compéem enquanto expressao de
uma finalidade voltada a geracdo do maximo de bem-estar da coletividade, com o
menor dispéndio possivel.

Ao condicionar a realizagdo de gastos publicos a prévia autorizacao
legislativa, por meio da lei do orcamento, a atividade juridica do orcamento delimita a
acdo do Poder Executivo e reforca o seu papel politico, enquanto poderoso
instrumento de controle do Poder Executivo pelo Poder Legislativo.

Ao sintetizar o fluxo monetario de entradas de receita e de saidas da
despesa, o orcamento denota uma atividade financeira que deve gerar receitas para
atender as necessidades coletivas e distribuir de forma equitativa o 6nus de custear
o funcionamento do Estado.
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Como aspecto politico, pode-se destacar a priorizacdo das necessidades
coletivas a serem satisfeitas e o subsidio ao eleitor no exame da coeréncia da

pratica administrativa com a plataforma eleitoral que levou o governante ao poder.

A caracteristica econdmica, da maximizacao dos resultados da acao publica,

com a melhor combinagao dos recursos disponiveis, ao menor dispéndio.

No ambito juridico, o estabelecimento de limites para a acdo do Governo e o
condicionamento da realizacdo de despesas a prévia autorizacao orcamentaria. Ha
também o fortalecimento do poder de fiscalizagado do Executivo pelo Legislativo.

Os aspectos financeiros, sado destacados pela projecdo das receitas
necessarias para atender as necessidades coletivas e a distribuicdo do 6nus

tributario entre a populacao de forma equitativa.

5.5 PROCESSO LEGISLATIVO

A elaboracao da lei orcamentaria configura um processo legislativo especial.
Na esfera federal, a Constituicdo traz minucioso regramento do processo legislativo
em seu artigo 166, demarcando detalhadamente a competéncia do Poder Executivo
e do Poder Legislativo no que concerne a iniciativa para elaborar o projeto e para

propor emendas.

Sintetizam-se a seguir, as diversas fases do processo legislativo:

a) Iniciativa:

A responsabilidade pela apresentacdo do projeto de lei orcamentaria € do
Chefe do Executivo. O ndo encaminhamento é tipificado como crime de

responsabilidade.
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b) Discussao:

Fase de tramitacdo interna no Poder Legislativo, com apresentagédo de
emendas, voto do relator, redagéo final e votagdo em plenario.

c) Sancao:

Manifestagdo de concordancia do Chefe do Poder Executivo com o texto
aprovado pelo Legislativo.

d) Veto:

Discordancia total ou parcial do Chefe do Executivo com o texto aprovado
pelo Legislativo.

e) Promulgacao:

E um ato declaratério por meio do qual se atesta a existéncia da Lei.

f) Publicacao:

E o ato pelo qual se d& a conhecer que uma nova Lei est4 em vigor, impondo

a obrigatoriedade de sua observancia.
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5.6 DIREITO ADMINISTRATIVO

Segundo Rosa (2007), o direito administrativo adquire maior importancia no
cenario juridico na mesma proporcdo em que a sociedade civil e as instituicbes que
a representam optam por um controle mais efetivo e eficaz da atividade
administrativa. Nos Estados totalitarios, o direito administrativo, de forma tao intensa
quanto o direito constitucional, padece de severas limitacées, posto ser o poder
centralizado exclusivamente na vontade daqueles que o detém e a atividade
administrativa, por via de conseqiéncia, mera forma de exteriorizacdo daquele
desejo pessoal. Na medida em que o Brasil se democratizou, ganhou o direito
administrativo maior amplitude de aplicacdo, e no cenario juridico nacional
reacenderam debates em torno de questbes de interesse desse ramo do direito
publico. A modernizacdao do Estado contribui para o desenvolvimento do direito

administrativo, e sua importancia é realgada ainda mais nos dias que correm.

Um exame minimo do desenvolvimento histérico do direito administrativo
revela seus tracos ainda no século XVIII, seja pela idéia de submissdo do Estado a
legislacéo, seja pela constitucionalizacdo do estado e seu franco desenvolvimento
posterior e a partir da democratizacdo dos Estados modernos. Em verdade, quanto
maiores a participacao popular na conducao da atividade administrativa e a sujei¢ao
do Estado a Lei ou ao Direito, maiores a incidéncia de normas de direito publico e a
preocupacao com o estado do direito administrativo.

Desde a Constituicdo da Republica de 1988, o direito administrativo, a
Administracdo Publica e as atividades administrativas tém recepcionado
intensamente o influxo de novas formas de regulacdo, que tém intensificado o
projeto de Reforma do Estado e da Administracao, iniciados ainda no final dos anos
80 e inicio dos anos 90 do século XX. Ha, presentemente, valorizagdo para as novas
formas de atuagao associativa (sdo exemplos os consércios publicos e o surgimento
das associagdes publicas), o fomento a atuacao de entidades privadas de interesse
social (como as OS e OSCIPs), além da conformacéao legal das novas autarquias de
regime especial (as conhecidas agéncias reguladoras). Também ganha uma
valorizacao especial, a atuacdo da sociedade civil (principio da participacao), de
forma organizada ou ndo, no espaco publico, atuando de forma positiva na
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formulacédo das politicas publicas ou na tomada de decisbes que reunam eficacia
social de maior importancia (audiéncias publicas, por exemplo).

5.7 CONCEITO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

O conceito e o conteudo do direito administrativo, segundo Rosa (2007),
variam conforme o critério adotado pelo doutrinador ao longo de seu
desenvolvimento. Dos estudos doutrinarios e dos sistemas legais decorreu de varias
teorias, dentre elas: a legalista; a do Poder Executivo; a do servigo publico (Escola
do Servico Publico); a teoldgica e a negativista. Para alguns, o direito administrativo
pode ser conceituado como sendo tdo-somente um conjunto de leis administrativas
(legalista); a reunido de atos do executivo (Poder Executivo); a disciplina,
organizacao e regéncia da prestacdo de servicos publicos (servico publico); o
sistema de principios que norteiam o atendimento dos fins do estado (teol6gica ou
finalistica); ou por fim, o ramo do direito que regula toda a atividade que nao seja
legislativa e jurisdicional (negativista).

O direito administrativo brasileiro, em sintese, pode ser entendido como o
conjunto de principios juridicos que regem a atividade administrativa, as entidades,
os 6rgaos e o0s agentes publicos, objetivando o perfeito atendimento das
necessidades da coletividade e dos fins desejados pelo estado. Apdia-se no modelo
denominado “europeu-continental”, originario do direito francés e adotado por Itdlia,
Espanha, Portugal, dentre outros paises europeus, sendo também chamado de
“direito administrativo descritivo” e que se opde ao modelo “anglo-americano”,
porque tem por objeto a descricao e delimitagcdo dos érgaos e dos servicos publicos,
sendo derrogatério do direito privado, enquanto o segundo fulcra a atuacéo
administrativa sem derrogacdo do direito privado, integrando a Ciéncia da
Administracao.
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5.8 OBJETO

Compete-lhe, na avaliacao de Rosa (2007), o estudo da atividade ou funcao
administrativa exercida direta ou indiretamente, de sua estrutura, de seus bens, de
seu pessoal e de sua finalidade. Objetiva, em especial, o estudo de atos editados
pelo Poder Executivo, conquanto aplicavel também a atos oriundos dos Poderes
Legislativo e Judiciario.

Por fungdo administrativa entende-se, com enorme controvérsia na doutrina,
o dever de o Estado atender ao interesse publico, satisfazendo o comando
decorrente dos atos normativos. O cumprimento do comando legal, podera decorrer
da funcdo exercida por pessoa juridica de direito publico ou mesmo privada
descentralizada da entidade estatal que a criou. O que ndo se discute é a absoluta
submissdo da Administracdo a lei, que lhe autoriza o exercicio, ou a exteriorizacao
por atos e decisdes de seus poderes. Ante tal submissdo, mesmo seus poderes hao
de ser entendidos como deveres, completando-se no bindmio poder-dever, ou
dever-poder.

O estudo da Administragdo Publica, em face dos conceitos propostos, é
substancialmente o objeto e a fungéo precipua do direito administrativo.

5.9 RAMO DO DIREITO PUBLICO

O direito administrativo, de acordo com Rosa (2007), é classificado
tradicionalmente como o ramo do direito publico interno, no qual também se situam o
direito constitucional, o tributario, o penal, o processual civil e o processual penal, ao
lado de outros conhecidos mais recentemente como ambiental, eleitoral e
urbanistico, opondo-se, portanto, aos ramos do direito privado: civil, comercial e do
trabalho.

A divisdo do direito em publico (interno e externo) e privado advém do direito

romano e sempre suscitou discussées doutrinarias. E que o direito objetivo constitui
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uma unidade e ndo pode ser separado de forma absoluta, ignorando-o a intensa

intercomunicacao entre todos 0s seus ramos.

Assim, a divisdo proposta de ha muito atende a finalidade didatica e consagra
a doutrina majoritaria que resume o direito publico naquele que regula as relagdes
em que o Estado é parte ou mantém interesse preponderante, regendo a sua
organizacao, atuando com supremacia e visando o interesse publico, enquanto ao
direito privado restam as normas reguladoras das relagdes mantidas exclusivamente

por particulares, caracterizadas pelo interesse privado.

5.10 REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO

O direito administrativo, como dito, constitui uma disciplina juridica vinculada
ao direito publico, organizada a partir de principios juridicos harmonicamente
reunidos. A expressao “regime juridico-administrativo” consagra a unido dos
principios peculiares a essa disciplina, que conservam entre si ndo apenas uniao
mas relagdo de interdependéncia. Tais principios sdo: a) supremacia do interesse
publico sobre o privado; b) indisponibilidade dos interesses publicos (BANDEIRA DE
MELLO, 2000, p.19).

As prerrogativas sdo detidas pela Administracdo Publica para satisfazer o
interesse publico, condicionando ou limitando (sujei¢cdes) o exercicio de direitos e
liberdades do individuo, denotando a “supremacia do interesse publico sobre o

particular”.

A expressao ‘regime juridico-administrativo” difere da expressdo “regime
juridico da Administracao”, que tanto pode ser de direito publico como de direito
privado, conforme esteja submetida a Administracdo em determinada atuagcédo. O
modelo afasta a submissdo ao direito privado ou publico, conferindo tratamento
juridico hibrido para o Poder Publico e para a administracdo. O “regime juridico-
administrativo” consagra principios proprios do direito administrativo e da

Administracao Publica, que passarao a ser analisados.
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5.11 PRINCIiPIOS BASICOS DA ADMINISTRACAO

Os principios basicos da administracdo estdo previstos na Constituicao
Federal (art. 37), mas a eles somam-se outros expressos ou implicitos na carta
Magna, e todos de indispensavel aplicacdo, tanto na elaboracdo como na aplicagao
das normas legais. Esses principios correspondem aos alicerces da ciéncia e deles
decorre todo o sistema normativo. “Principios de uma ciéncia sao as proposicoes
basicas, fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturacdes
subsequentes. Principios, neste sentido, sdo os alicerces, os fundamentos da
ciéncia” (CRETELLA JUNIOR, 1999, p. 35). A ndo-observancia de qualquer deles
compromete a atuacdo administrativa e pode impor a responsabilizagdo da
Administracédo e do agente publico.

Os principios basicos da Administracdo, a luz do artigo 37 da Constituicao
Federal sédo: legalidade, segundo o qual ao administrador somente é dado realizar o
quanto esta previsto na lei; impessoalidade, porquanto a atuacao deve voltar-se ao
atendimento impessoal, geral, ainda que venha a interessar a pessoas
determinadas, ndo sendo a atuacao atribuida ao agente publico, mas a entidade
estatal; moralidade, que encerra a necessidade de toda a atividade administrativa,
bem assim de os atos administrativos atenderem a um s6 tempo a lei, a moral, a
equidade, aos deveres de boa administracdo; publicidade, que torna cogente e
obrigatéria a divulgacdo e o fornecimento de informacdes de todos os atos da
Administracao, seja de forma interna ou externa; e por fim, eficiéncia, que impde a
necessidade de adocao, pelo administrador, de critérios técnicos, ou profissionais,
que assegurem o melhor resultado possivel , abolindo-se qualquer forma de atuacao
amadoristica, obrigando também a entidade a organizar-se de modo eficiente. Sao
os principios aplicaveis aos trés Poderes e a Administracdo Publica Direta e Indireta
(ROSA, 2007).

Com base no objeto de nosso trabalho, focaremos os principios basicos da
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
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5.11.1 Principio da Impessoalidade

O segundo principio expresso no artigo 37, da Constituicdo. Significa tanto a
atuacao impessoal, genérica, ligada a finalidade da atuagdo administrativa que vise
a satisfacao do interesse coletivo, sem corresponder ao atendimento do interesse
exclusivo de administrado, como também significa a imputacao da atuacao do 6rgao
ou entidade estatal, ndo o sendo quanto ao agente publico, pessoa fisica, com ainda
a isonomia, porque obrigatorio o tratamento igualitario de todos os administrados. As

trés abordagens encontram correspondéncia com o texto constitucional.

Conforme Rosa (2007), a impessoalidade esta relacionada a finalidade, ao fim
estatuido pela lei e cuja perdicao significa desvio, invalidando o ato, como também
estda relacionada a imputacdo da atuacdo administrativa e a necessidade de
observancia do principio de isonomia. Tanto assim que a propria Constituicao
Federal proibe a utilizacdo da atuacdo como meio de promocao pessoal de
autoridades ou servidores publicos, vedando a utilizacdo de nomes, simbolos e
imagens (art. 37, § 1°). Em reforco ao segundo entendimento tem-se, ainda, a
manutencdo dos efeitos de ato administrativo editado por servidor ilegalmente
investido no cargo ou funcdo, exatamente porque a atuacdo ndo € atribuida a
pessoa fisica, mas a entidade ou 6rgao, assim como o sistema de imposicdo da
responsabilidade civil do Estado.

A impessoalidade de que trata a Carta Magna possui, entdo, duas
consequéncias: a) obriga ao atendimento do interesse publico, sendo impessoal,
abstrata, genérica; b) a atividade administrativa é imputada ao 6rgao ou a entidade,
e nao ao agente. Note-se que a Constituicado do Estado de Sao Paulo consagra (art.
111) separadamente os dois principios — impessoalidade e finalidade. O principio,
por fim, também pode ser tido como indicativo da imparcialidade, que condiciona a
atividade administrativa a definir tratamento igual a todos, independentemente de
qualquer interesse publico: nesse sentido Lucia Valle Figueiredo (1999, p. 59).
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5.11.2 Principio da Moralidade

De acordo com Rosa (2007), corresponde a proibicdo de a atuacgéo
administrativa distanciar-se da moral, dos principios éticos, da boa-fé, da lealdade. A
atuacao administrativa ndo pode contrariar, além da lei, a moral, os bons costumes,
a honestidade, os deveres de boa administragdo. Se da atuagdo do agente publico
resultar a inobservancia de um padrdo de moral, ainda que comum e nao
propriamente administrativa, redundard a edicdo de ato invalido, porque ilegal. A
moralidade como principio, é de dificil conceituacdao e sugere sua dependéncia do
principio da legalidade. Mas ao expressa-lo o constituinte desejou dar-lhe contetdo
préprio e aplicavel a Administracdo Publica. Diz-se, entdo, que a moral que guia o
principio ndo € a moral comum, mas a tirada da conduta interna da Administragéo.
Significa dizer, a moral que se relaciona ao principio é juridica, e nao subjetiva,
ligada a outros principios da prépria Administracao e aos principios gerais de direito.

5.11.3 Principio da Publicidade

Segundo com Rosa (2007), o dever de dar publicidade, ou seja, de levar o
conhecimento do ato ou da atividade administrativa a terceiros, a fim de facilitar o
controle e conferir possibilidade de execucdo, constitui o quarto vetor da
Administragéo Publica.

A atuacado transparente do Poder Publico exige a publicacdo, ainda que
meramente interna, de toda forma de manifestacdo administrativa, constituindo esse
principio requisito de eficacia dos atos administrativos. A publicidade esta
intimamente relacionada ao controle da Administragcéo, visto que, conhecendo seus
atos, contratos, negécios, pode o particular cogitar de impugna-los interna ou

externamente.
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A publicidade pode ser interna (obrigatéria sempre) ou externa (obrigatéria
para os atos concluidos, fases de procedimentos, atos em formacdo, atas de
julgamento, contratos etc.).

O principio propicia, ainda, a obtencao de informacgdes, certiddes, atestados
da Administracao, por qualquer interessado, desde que observada a forma legal. Dai
ser correto concluir: a publicidade é obrigatdéria como meio conferidor de eficacia da

atividade administrativa.

5.11.4 Principio da Eficiéncia

O ultimo principio expresso no caput do art. 37 é o da eficiéncia, que também
abarca dois entendimentos possiveis: tange ao agente publico, que nao pode atuar
amadoristicamente , devendo buscar a consecugao do melhor resultado possivel,
como também diz respeito a forma de organizacdo da Administracdo Publica, que
deve atentar para os padrdes modernos de gestdo ou administragédo, vencendo o

peso burocratico, atualizando-se e modernizando-se.

Com relagdo a exigéncia de eficiéncia, ha duas normas expressas que a
consagram no proprio texto constitucional: a avaliagdo periddica de desempenho a
que esta submetido o servidor; a possibilidade de formalizacdo de contratos de
gestdo, as organizacdes sociais e as agéncias executivas e outras formas de

modernizacao instituidas a partir da Emenda Constitucional n. 19/98.
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5.12 EMENDAS PARLAMENTARES

De acordo com a Constituicdo, a emenda parlamentar é o instrumento que o
Congresso Nacional possui para participar da elaboracdo do orcamento anual. Por
meio das emendas os parlamentares procuram aperfeicoar a proposta encaminhada
pelo Poder Executivo, visando uma melhor alocagdo dos recursos publicos. E a
oportunidade que eles tém de acrescentarem novas programacdes orcamentarias
com o objetivo de atender as demandas das comunidades que representam. Além
das emendas individuais existem as coletivas, como as de bancada, produzidas em

conjunto pelos parlamentares de estados e regides em comum.

Apesar de estarem previstas na legislacdo, as emendas parlamentares
constituem um assunto polémico entre os analistas. Ha quem defenda que tais
emendas representam uma acao politica, paroquial e eleitoreira. Para outros, elas
sdo a oportunidade que os pequenos municipios tém de receber benfeitorias da
Unido, como hospitais, presidios, postos de saude, quadras esportivas e outras
obras do género.

Nao é de hoje que, para o governo federal, as emendas parlamentares
significam Uteis ocasides de negociar com os congressistas 0 apoio em futuros
projetos. Como o Orgcamento da Unido é autorizativo, e ndo impositivo, os governos
costumam liberar as emendas dos parlamentares fiéis e desconsiderar, ou atender

com menor afinco, as demandas dos parlamentares que lhe fazem oposigao.

Outro instrumento utilizado por deputados e senadores para influenciar a
execucao do orcamento, de forma a atender seus redutos eleitorais € a negociacao
de parcelas das rubricas consignadas como “Nacionais” no OGU (Orgcamento Geral
da Unido). Tais rubricas nao especificam os estados ou municipios onde o recurso
deve ser aplicado, ficando a cargo do ministério responsavel definir as localidades
favorecidas.

No Ministério do Esporte, por exemplo, os recursos previstos no orcamento
para a acdo ‘“Implantacdo de Nucleos de Esporte Recreativo e de Lazer”,
teoricamente deveriam ser aplicados em localidades que carecem de infra-estrutura

esportiva. Na pratica, no entanto, nem sempre € isso que acontece. Muitas vezes,
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determinados politicos solicitam ao ministério liberacdo de verba para os estados e
localidades que representam, deixando os mais necessitados de fora da lista dos
beneficiados. Resultado: ganham os municipios com maior forca politica dentro do

Congresso.

As emendas coletivas também dao margem a situagbes curiosas.
Frequentemente, um grupo de parlamentares se une quando o orcamento estd em
votacdo e apresenta uma emenda em favor do seu estado dentro de uma rubrica
intitulada “Nacional”. Feito isso, negociam com a pasta beneficiada, para que a
compra, por exemplo, de 10 ambulancias seja partilhada unicamente nas areas de

interesse politico do referido grupo parlamentar. Sao as chamadas “rachadinhas”.

Enfim, as emendas parlamentares tém aspectos positivos e negativos. De
positivo, o beneficio federal que atende diretamente diversas localidades. De
negativo, a liberagdo discriciondria que o Executivo faz, distinguindo os
parlamentares que apbéiam ou ndao o governo, banalizando e apequenando as

relacdes entre os Poderes Legislativo e Executivo.

5.12.1 Elaboracao de Emendas ao PLOA/2008 (PL n2 30/2007-CN)

A Resolugao n® 1/2006-CN introduziu novos conceitos e procedimentos a
serem seguidos no processo de discussdo e alteragdo do projeto de lei
orcamentaria.

Uma dessas alteragdes diz respeito aos tipos de emenda a despesa, que
passam a ter a seguinte classificacao (art. 37):

a) Emenda de Apropriacdo — é a que propde acréscimo ou inclusao de
dotacéo;

b) Emenda de Remanejamento — é a que propde acréscimo ou inclusdo de
dotagdo e, simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a
anulacao equivalente de dotacdes constantes do projeto de lei; e

¢) Emenda de Cancelamento — é a que propde, exclusivamente, a reducao de

dotacdes constantes do projeto.
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Outras inovagdes foram introduzidas, constituindo-se em normas a serem

seguidas no processo de elaboracao orgcamentaria.

a) Apresentacao de Emendas Individuais e Coletivas

As emendas individuais e coletivas sdo apresentadas ao PLOA/2008, nos
termos regimentais, e apreciadas pelas areas tematicas previstas no artigo 26 da
Resolucéo n® 1/2006-CN.

Os autores atenderao prioritariamente as sugestdes apresentadas no ambito
das Audiéncias Publicas ou dos Seminarios Regionais realizados pela CMO
(Comisséo Mista de Planos, Orgamento Publico e Fiscalizagdo), devendo consignar
na justificacdo da emenda a origem da demanda.

Constitui fonte de recursos para atendimento de emenda de apropriacao,
definida no artigo 39 da Resolucao n® 1/2006-CN, a anulacao equivalente de:

e Recursos integrantes da Reserva de Recursos a que se refere o item; ou

e Demais dotacbes em outras despesas correntes, investimentos e

inversdes financeiras, observadas as vedagdes ao cancelamento.

Sem prejuizo do exame relativo a admissibilidade, a CMO disponibiliza na
internet, como subsidio as bancadas e as comissdes, a relagdo da programacao
passivel de cancelamento para as emendas de remanejamento, nos termos dos
artigos 45 e 48 da Resolucdo n® 1/2006-CN, de acordo com a regionalizacdo dos
subtitulos constantes do PLOA/2008.

Cada emenda devera:

e ser compativel com o projeto de lei do plano plurianual, observado o
Relatério Preliminar do PLOA/2008, e com a Lei Complementar n? 101, de
2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF;

e atender as disposicoes da Lei n? 11.514, de 13 de agosto de 2008
(LDO/2008), em particular o disposto nos artigos 62, 25, 26, 35 a 42, 59, §



35

4° 80 e 81, e da Resolucédo n® 1/2006-CN, em especial aos artigos 37 a
50 e 140 a 147;

e ter valor suficiente, no caso de projeto, para viabilizar a conclusdo de uma
etapa ou a obtencdo de uma unidade completa do objeto a que se destina,
nos termos do art. 50, lll, da Resolugédo n°® 1/2006-CN; e

e observar as demais disposi¢coes do Relatério.

N&o podera ser acatada emenda que destine recursos dos Orgcamentos Fiscal
e da Seguridade Social para empresas incluidas no Programa Nacional de
Desestatizacao.

E vedada a destinacédo de recursos a entidades privadas em que membros do
Poder Legislativo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, ou respectivos
cbnjuges ou companheiros, sejam proprietarios, controladores ou diretores, nos
termos do § 5° do art. 39 da LDO/2008.

As emendas individuais e de bancada que destinarem recursos a entidade
privada deverao identificar, na sua justificacdo ou em campo préprio do sistema de
emendas, o nome, o CNPJ e o endereco da entidade beneficiada e o nome e CPF
dos responsaveis pela direcdo, bem assim demonstrar a compatibilidade dos
objetivos e das metas estabelecidas com o valor da emenda, nos termos do artigo
50 da Resolugéo n® 1/2006-CN.

As restricoes do art. 47, 1l, da Resolucao n® 1/2006 relativas a obras aplicam-

se a projeto, atividade ou operacdes especiais.

b) Emendas Individuais

E fixado o limite maximo global de R$ 6.000.000,00 (seis milhdes de reais)
para apresentacao e aprovacao de emendas individuais, no nimero maximo de vinte

e cinco, por mandato parlamentar.

Para fins de cumprimento do disposto no art. 50 e 52, Il, k, da Resolug¢ao n®
1/2006-CN, as emendas individuais deverao observar a Programacédo Passivel de
Emendas Individuais.
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c) Emendas Coletivas

As emendas a despesa de bancada e as de comissdo sao recebidas pela

Secretaria da CMO se classificadas como de remanejamento, de apropriacdo ou de

cancelamento, nos termos dos artigos 37 a 40 da Resolugcédo n® 1, de 2006-CN.

A combinacgao do subtitulo da emenda com a modalidade de aplicagdo nao

pode resultar em transgressao ao disposto no artigo 47, Il, da Resolugao n® 1/2006-

CN, quanto a vedacéao de transferéncias para mais de um ente ou entidade privada.

d) Emendas de Comissao

As emendas de Comissao deverao:

observar a correlacdo com as Areas e as Subareas Tematicas que lhes
sdo afetas, de acordo com o Anexo da Resolugcdo n® 1, de 2006-CN,

atualizado pelo Anexo | do Relatério;

ter carater institucional, entendido como tal a compatibilidade das acdes
propostas com as competéncias regimentais da Comissao,
correlacionadas com a programacao dos 6rgaos de que tratam as
subareas do Anexo a Resolucao n® 1/2006-CN;

representar interesse nacional, que se refere ao alcance dos beneficios

decorrentes da acéo proposta, devidamente demonstrado na justificacao;

O cancelamento de dotacdo proposto em emenda de remanejamento

apresentada por Comissao devera, nos termos do artigo 45 da Resolug¢ao n® 1/2006-

CN:

ser compativel com as competéncias da comissao;

incidir sobre a mesma subarea tematica e mesmo grupo de natureza de

despesa da proposta de inclusdo ou aumento de programacao;

resguardar a compatibilidade das fontes de recursos com a proposta de

inclusdo ou aumento de programacao.
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e) Emendas de Bancada Estadual

As emendas de remanejamento de Bancada Estadual somente poderao
propor remanejamento de dotacdes no ambito da respectiva Unidade da Federacao,
mesmo 6rgao e mesmo grupo de natureza de despesa, observada a compatibilidade

das fontes de recursos, nos termos do artigo 48 da Resolugéao n? 1/2006-CN.

Em observancia ao disposto no artigo 47, §§ 2° e 32, da Resolucao n® 1/2006-
CN, os projetos incluidos na lei orgamentdria de 2008, por meio de emendas
apresentadas por Bancada Estadual, deverdo ser, uma vez iniciados, objeto de
emendas apresentadas pela mesma Bancada Estadual, nos anos subseqgulentes, até
a sua concluséao, ressalvados os casos previstos naquela Resolucéo.

As emendas com a modalidade de aplicagdo 50 — entidades privadas,

deverdo especificar o nome da entidade no subtitulo orcamentario.
As modalidades de aplicagdo 30 (estado), 40 (municipio), 50 (entidades
privadas) e 71 (Consércios Publicos) ndo poderao ser utilizadas na mesma emenda.
As emendas de Bancada Estadual deveréo:

e Identificar de forma precisa o seu objeto, vedada a designacao genérica
de programacdo que possa contemplar obras distintas; ou resultar, na
execugao, em transferéncias voluntarias, convénios ou similares para mais

de um ente federativo ou entidade privada;

e no caso de projetos, contemplar, alternativamente, a projeto de grande
vulto, conforme definido no projeto de lei do plano plurianual 2008/2011,
observadas as alteracdes aprovadas no ambito da CMO;

e projeto estruturante, entendido como aquele que, além de propiciar
beneficios sociais e econémicos duradouros, cria condigbes para gerar

projetos complementares.
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f) Atribuicoes da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacao

A Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo, formada
por 11 Senadores e 31 Deputados, é responsavel, dentre outras atribuicoes:

e pela emissdo de parecer sobre 0s projetos orcamentarios e sobre as
emendas a eles apresentadas;

e cadastrar os Projetos de Lei (PL);

e cadastrar e fornecer ao usuario autor, cédigo e senha de acesso, bem
como senha de envio de lote;

e liberar o PL para cadastramento de emendas. A partir dai, o usuario

cadastra emendas, ainda que nao seja permitido o envio de lote;

e abre o0 prazo de apresentacdo dos lotes de emendas para o PL. A partir de
entdo, o usuario autor podera, além de cadastrar as emendas, montar o

lote e envia-lo a CMO;
e encerra 0 prazo de apresentacao de emendas;
e registra a apresentagao dos lotes de emendas;

e retira os lotes de emendas entregues, a pedido dos autores.



6 METODOLOGIA

Método ou procedimento metodolégico, define Kéche (1997), é a descri¢ao de
passos gerais empregados na investigacdo cientifica. Esses passos devem estar

fundamentados em alguns critérios basicos e na histéria da ciéncia.

6.1 CONTEXTO DA PESQUISA

Estudos sobre temas pouco abordados anteriormente exigem uma
flexibilidade maior do pesquisador, e, conforme aumenta a quantidade de estudos
sobre um assunto, um maior rigor pode ser empregado nos préximos trabalhos.
Assim, se podem classificar as pesquisas segundo a contribuicdo para o
conhecimento, em pesquisas exploratérias, descritivas e explicativas (GIL, 1991).

O tema emendas parlamentares é muito divulgado na midia e faz parte de
nosso cotidiano, porém carece de maiores estudos. Para esse caso, a proposta é de
analisar e confrontar a pratica existente, com base nos principios constitucionais da

Administragao Publica.

As pesquisas descritivas (apropriadas para o nosso estudo), tem como
objetivo descrever as caracteristicas de determinada populagdo ou fenbmeno ou
entdo estabelecer relacdes entre variaveis. E um tipo de pesquisa muito freqliente
que geralmente se vale de métodos padronizados de coleta de dados tais como o
questionario e a observagao sistematica. Algumas pesquisas descritivas vao além
da simples identificacdo da existéncia de relagdes entre varidveis, pretendendo
determinar a natureza dessa relagdo. Neste caso tem-se uma pesquisa descritiva
que se aproxima da explicativa. Mas ha pesquisas que embora definidas como
descritivas a partir de seus objetivos, acabam servindo mais para proporcionar uma

nova visao do problema, o que as aproxima das pesquisas exploratorias.
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6.2 OPERACIONALIZACAO DA PESQUISA

Segundo Santos (2000), em uma pesquisa qualitativa os dados necessitam
ter um processo logico secundario, por parte dos pesquisadores, para que estes
possam fazer sentido. Para Fachin (2002) estes dados ndo sdo meros aspectos
mensuraveis, estes também devem ser vistos como aspectos descritivos que devem

ser profundamente analisados.

A unidade de andlise é o Poder Legislativo (Congresso Nacional),
representado pela Camara dos Deputados e o Senado Federal, mais o Poder
Executivo. A abrangéncia do estudo, caracterizou-se por amostra das emendas
parlamentares no periodo de 1999 a 2005.

Os dados utilizados, sdo qualitativos e quantitativos, com origem de
levantamento documental, predominantemente secundario, com as seguintes
técnicas de coleta de dados: estudo da Confederacdo Nacional dos Municipios
(CNM), embora com finalidade diferente deste trabalho; observacao participativa do
pesquisador em Brasilia, por ocasido do Seminario Internacional de Estudos
Legislativos, complementado pela Audiéncia Publica da Regido Sul da Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional.
Destaque-se a entrevista na Comissao de Orcamento da Camara Federal, com o Sr.
Francisco Lucio Pereira Filho, consultor de orcamento, para obter orientacdo nas
pesquisas do Portal Orcamento Brasil, especialmente sobre as Leis e Execucdes

Orcamentarias, bem como as consultas de emendas parlamentares.

Através de analise interpretativa e documental, foi feita a analise dos dados,
cujos resultados sdo apresentados em forma de tabelas e texto descritivo.
Importante salientar que no inicio foi organizado um questionario para coleta de
alguns dados junto aos parlamentares e observando a unanimidade em defesa da
sistematica atual, optou-se pela desconsideracdo do modo, uma vez que as
informacdes n&o agregariam contribuicdo para o estudo.



7 ANALISE DOS DADOS

O presente estudo, desenvolvido com base em pesquisa da Confederacao
Nacional de Municipios, busca avaliar, de forma comparativa, quantos recursos
foram efetivamente repassados a estados, municipios e ONGs por intermédio de
emendas parlamentares nos governos (FHC e Lula), no periodo que abrange 1999 a
2005. Por isso, foram considerados os valores dos Orcamentos de 1999 a 2005,

incluindo os pagamentos dos chamados "restos a pagar" até maio de 2006.

Os dados, mesmo oriundos de fonte secundaria, sdo fecundos. Permitiram a
construcdo de uma série de Indicadores para melhor demonstrar a parcialidade nas
liberacdes, privilegiando a base aliada, e a adocao de diferentes critérios, conforme
haja ou ndo convergéncia entre os interesses politicos dos Governos Federal e

Estadual, por exemplo.

No estudo sdo consideradas tanto as emendas individuais quanto as
apresentadas pelas bancadas estaduais. Como se pode ver na Tabela 1, embora o
periodo considerado do governo Lula seja de apenas trés anos, o somatério total
das emendas é maior em 2003-2005 do que em 1999-2002. Um fato que explica
isso é o aumento do valor das emendas individuais, que passaram de R$ 7 milhdes
nos 4 anos do governo FHC, por parlamentar, para R$ 8 milhdes nos trés anos de
governo Lula.

Apesar do valor das emendas apresentadas no governo Lula ser maior, 0s
empenhos e, principalmente os pagamentos, foram superiores na gestdao FHC. Entre
1999 e 2002, verifica-se que 39,2% do valor das emendas foi efetivamente pago.
Entre 2003 e 2005, esse indice cai para 19,1%.

O que se vé, portanto, € que o empenho dos valores das emendas muitas

vezes nao se concretiza em repasse efetivo de recurso.



Tabela 1

A execugdo orgamentaria das emendas (em R$ mil)

PERIODO SALDO EMPENHADO PAGO % PAGO
EMENDAS (B) (C) (D (D/B)

1999-2002 18.933.663 10.523.956 7.425.498 39,2

2003-2005 20.217.611 8.684.301 3.856.011 19,1
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Fonte: (SIAFI) — CNM — www.cnm.org.br
Nota: emendas individuais e de bancadas estaduais (incluindo restos a pagar).

7.1 EXECUGCAO DAS EMENDAS POR MODALIDADE

Nessa primeira parte do estudo, a analise restringe-se aos valores
repassados de acordo com as chamadas modalidades de aplicagao: "30", quando os
recursos sao aplicados via convénio com Estados, "40" via Municipios e "50" via
entidades sem fins lucrativos, aqui denominadas de ONGs para simplificar a
identificagdo. O objetivo € verificar quais esferas da federagdo tém sido mais
beneficiadas pelas emendas e avaliar a expansao dos repasses por meio de
entidades. As diretas pelo governo federal foram

terceiras aplicacoes

desconsideradas.

Segundo a Tabela 2, destaca-se que o valor total repassado a Estados e
Municipios, entre 2003 e 2005, é muito pequeno se comparado com outros
mecanismos de transferéncia. O R$ 1,5 bilhdo de emendas repassado em trés anos
a municipios, por exemplo, € menor do que 0 1% de aumento reivindicado no Fundo
de Participacao dos Municipios (FPM) em apenas um ano. De qualquer forma, séo
visiveis as distorcdes que ocorrem na liberacdo de emendas, em beneficios de

determinadas unidades da federacao.

Observe-se que para o Estado do Rio Grande do Sul, o valor destinado para
ONG’s €é quase trés vezes maior do que o valor pago ao Estado, que

comparativamente as demais federacdes, se constitui num dos menores repasses.



Tabela 2
Os valores pagos em comparagdo com populagao 2003-2005 (em R$)
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UF Estados Municipios ONG'S Total Total per
Capita
AC 161.636.376 26.188.396 1.868.112|  189.692.884 283,24
AL 42.658.031 40.080.499 601 511 83.340.042 27,83
AM 19.152.837 14.115.317 2.230.000 35.498.154 10,98
AP 41.358.359 20.188.245 674.875 62.221.479 104,65
BA 3.042.503 88.122.603 11.947.657| 103.112.763 7,46
CE 9.967.140 107.218.200 6.150.815 123.336.154 15,23
DF 9.181.100 8.021.256 17.202.355 7,37
ES 7.840.544 29.128.449 2.274.963 39.243.956 11,51
GO 40-152.788 59.463.879 5.855.745 105.472.412 18,77
MA 25.015.984 46.420.236 474.763 71.910.983 11.78
MG 66.267.352]  111.470.682 61.854.413] 239.592.447 12,45
MS 14.352.921 55.834.963 1.419.200 71.607.085 31,62
MT 11.206.862 43.683.645 2.968.935 57.859.443 20,64
PA 9.003.919 59.904.456 805.500 69.713.875 10,00
PB 15.154.594 43.502.087 2.380.160 61.036.841 16,97
PE 32.783.206 75.606.044 24513.804]  132.903.054 15,80
Pl 107.803.388 30.244.082 6.121.228 144.168.698 47,95
PR 14.277.602 121.226.398 21.923.524 157.427.524 15,34
RJ 3.051.897 80.672.647 31.144.760]  114.869.304 747
RN 34.891.711 49.692.080 9.854.021 94.437.811 31,45
RO 5.854.821 49.755.259 3.952.156 59.562.236 38,81
RR 27.704.474 70.694.816 185.835 98.585.125 251,93
RS 8.600.573 82.871.092 22.562.444 114.034.108 10,51
SC 3.728.044 58.945.462 11.058.470 73.731.977 12,57
SE 6.628301 32.501.088 3.736.847 42.866.237 21,78
SP 30545961 161.454.563|  64.438.916|  256.439.440 6,34
TO 132.675.602 33.978.818 1.136.543  167.790.963 128,50
Totais 884.636.880| 1.592.964.007| 310.156.453| 2.787.657.349 16,14

Fonte: (SIAFI) — CNM — www.cnm.org.br



44

Na Tabela 3, podemos analisar distorcoes semelhantes. Apresentamos a
fatia que coube a cada unidade da federacao para que, comparando a participacao
de cada unidade com a populacdo brasileira, possamos verificar quais sao mais
favorecidas pelas emendas parlamentares. E notavel, por exemplo, que as seguintes
unidades da federagdo sao significativamente mais beneficiadas em comparacao
com suas populagbes: AC, AP, RO, RR e TO. Juntas, essas cinco unidades da
federacdo receberam 20,7% dos recursos das emendas descentralizadas e
concentram apenas 2,4% da populacéo do Brasil.

A fim de verificar, em cada unidade da federacao, se a distorcao em relacéo a
populacao favorece municipios, governos estaduais ou ONGs, a tabela apresenta os
mesmos percentuais para cada modalidade de aplicacdo dos recursos. E notério,
por exemplo, que entre 0s recursos repassados a governos estaduais, o Acre
(administrado pelo PT) € de longe o mais beneficiado, com 18,3% dos recursos. O

mesmo ocorre em Alagoas, Amapa e Tocantins.

No caso dos repasses a municipios, as distor¢coes existem, mas sdo menores.
Isso ocorre provavelmente porque ha prefeituras ligadas aos partidos aliados do
governo em todas as unidades da federacao. Ja no caso das ONGs, percebe-se que
elas sdo especialmente desproporcionais a populacdo em Minas Gerais, Distrito
Federal, Pernambuco, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul.

Ou seja, o governo privilegia o repasse de verbas por intermédio de ONGs
nos Estados administrados pela oposicao.

Em Sao Paulo, por exemplo, é de se destacar que os repasses para ONGs
praticamente empatam com o porcentual da populacdo. Representam 20,8% do total
repassado para ONGs no pais, enquanto o repasse para o governo estadual -
administrado pelo PSDB - é apenas 3,5% do total nessa modalidade. As prefeituras
paulistas também sao relativamente mais favorecidas do que o governo do Estado,
pois recebem 10,1% dos recursos destinados aos municipios.



Tabela 3
Participacdo da UF nos repasses e na populagao (2003-2005)

UF % Estados | % Municipios %ONGs % Total % Populacao
AC 18,3 1,6 0,6 6,8 0,4
AL 4.8 25 0,2 3,0 1,6
AM 2,2 0,9 0,7 1,3 1,8
AP 4,7 1.3 0,2 2,2 0,3
BA 0,3 55 3,9 3,7 7,5
CE 1.1 6,7 2.0 4.4 4,4
DF 1,0 0,0 2,6 0,6 1,3
ES 0,9 1,8 0,7 1.4 1,9
GO 4.5 3.7 1,9 3,8 3,1
MA 2,8 29 0,2 2,6 3,3
MG 7.5 7,0 19,9 8,6 10,4
MS 1,6 3,5 0,5 2,6 1,2
MT 1,3 2,7 1,0 2,1 1,5
PA 1,0 3,8 0,3 2,5 3,8
PB 1,7 2,7 0,8 2,2 2,0
PE 3,7 4,7 7,9 4.8 4.6
Pl 12.2 1,9 2,0 5,2 1,6
PR 1,6 7,6 71 5,6 5.6
RJ 0,3 5,1 10,0 41 8,4
RN 3,9 3,1 3,2 3,4 1,6
RO 0,7 3,1 1,3 2,1 0.8
RR 3,1 4,4 0,1 3,5 0,2
RS 1,0 5.2 7,3 41 5,9
SC 0,4 3,7 3,6 2,6 3,2
SE 0,7 2,0 1,2 1,5 1,1
SP 3.5 10,1 20,8 9,2 22,0
TO 15,0 2,1 0.4 6,0 0.7
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100.0 100.0

Fonte: (SIAFI) — CNM — www.cnm.org.br



46

Na Tabela 3A, fazemos a mesma analise para o periodo 1999-2002 e
verificamos como o quadro de distribuicdo de valores por UF se altera com o
governo. A participagao de Sao Paulo, por exemplo, no recebimento de verbas para
Estados, sobe para 5,9% na gestao FHC. Ja o repasse para o governo estadual de
Minas Gerais, entdo sob comando de Itamar Franco, cai para 4,4%. Da mesma
forma, o repasse para o governo do Acre também era bem inferior: 6% do total na
modalidade 30.

Tabela 3A
Participacdo da UF nos repasses e na populacéo (1999-2002)

% % % % %
UF Estados Municipios ONGs Total Populacao
AC 6,0 2,2 0,0 3,4 0,3
AL 7,4 3,0 0,0 4,4 1,7
AM 3,1 1,9 0.1 2.2 1,7
AP 0,8 1,7 0,4 1,3 0,3
BA 1,4 5,5 3,3 4,0 7,7
CE 2,3 5,8 2,6 4,5 4,4
DF 8,5 0,0 2,3 3,0 1,2
ES 1,4 2,3 0,5 1,9 1,8
GO 4,7 4,6 1.1 4,5 3,0
MA 3,5 3,2 0,1 3,1 3,3
MG 4,4 7,4 14,4 6,7 10,5
MS 1,9 4,4 0,5 3,4 1,2
MT 0,4 5,3 0,5 3,4 1,5
PA 3,2 2,7 0,7 2,8 3,7
PB 8,0 4,3 0,4 5,4 2,0
PE 6,8 3,4 2,6 4,6 4,6
Pl 3,6 3,1 0,1 3,1 1,7
PR 0,4 5,6 7,7 3,9 5,6
RJ 0,3 6,5 8,7 4,4 8,4
RN 2,9 3,3 4,5 3,2 1,6
RO 1.1 3,2 0,0 2,3 0,8
RR 1,4 3,1 0,0 2,4 0,2
RS 0,5 3,9 5,6 2,8 6,0
SC 5,4 3,9 4,7 4,5 3.2
SE 6,5 1,3 1,8 3,1 1,1
SP 5,9 7,0 37,1 7,9 21,8
TO 8,3 1,4 0,0 3,7 0.7
Total 100,0 100.0 100,0 100,0 100,0

Fonte: (SIAFI) - CNM — www.cnm.org.br
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Para o Rio de Janeiro, 0os repasses se mantiveram igualmente baixos nas
duas administracdes, ja que o governo local era oposicdo a FHC e a Lula (no

primeiro mandato).

Segundo o Presidente da Confederacdo Nacional de Municipios, Paulo
Ziulkoski, o uso politico dos recursos orcamentérios interfere no trabalho do
Congresso Nacional, pois faz com que os parlamentares percam o foco em sua
atividade fim que é a de legislar e fiscalizar o executivo e passe a despender energia
na liberacdo de verbas para a sua base eleitoral, atividade essa nem sempre bem
sucedida.

Assim, Ziulkoski defende o fim dessa pratica de personalizagdo das emendas,
passando os recursos a serem distribuidos aos Estados e Municipios através de

critérios técnicos.

7.2 ANALISE DOS REPASSES POR LOCALIDADE

Nosso proximimo passo foi avaliar, entre os recursos destinados para
prefeituras e ONGs (modalidades “40” e “50”) quais as localidades mais
beneficiadas. Nesse caso, é importante salientar que o resultado da pesquisa €
incompleto, pois em muitos casos as emendas sao genéricas e nao especificam , a
priori, a localidade a que se destinam. Essa definicdo sé ocorre nas negociacbes do
parlamentar com o governo, na fase da execucao, e os relatérios disponiveis no
SIAFI nao nos permitem ter uma agregacao geral desses valores, por localidade. O
SIAFI gerencial até proporcionaria um dado mais completo, por favorecido, mas sem

os “restos a pagar”, o que também tornaria o levantamento incompleto.

Dos R$ 2,2 bilhdes teoricamente repassados a ONGs e prefeituras, entre
2003 e 2005, apenas R$ R$ 613 milhdes puderam ter a localidade identificada nesse
estudo. Dessa forma, os valores repassados para as localidades que aparecem na
Tabela 4 estdo subestimados. De qualquer forma, vemos nitidamente que os
municipios administrados pelos partidos aliados encabecam a lista, como Sao Paulo,
que até 2004 era governado pelo PT, Boa Vista (RR), Recife (PE), Rio Branco (AC)
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e outras capitais, como Belo Horizonte (MG) e Aracaju (SE). Ha exce¢des, como a

pequena Muriaé (MG), que recebe recursos de emenda de um parlamentar do PFL

que vota sempre com 0 governo.

Em termos proporcionais a populacdo, sdo 0s seguintes 0s municipios mais

beneficiados: Barra de Santo Antdnio/AL, Mira Estrela/SP, Rio das Flores/RJ, Lagoa

do Ouro/PE e Pacuja/CE.

No periodo de 1999-2002, as cidades que mais receberam recursos em

valores nominais foram: Campo Grande/MS, Goiania/GO, Campina Grande/PB, Rio

Branco/AC e Jodo Pessoa/PB. Em valores per capita os maiores beneficiados foram:
Amapa/AP, Iracema/RR, Oiapoque/AP, Rio das Flores/RJ e Agua Fria de Goias/GO.

Tabela 4
Maiores repasses (2003-2005 e 1999-2002)

Maiores repasses 2003-2005

LOCALIDADES PAGO LOCALIDADES PAGO
PER CAPITA
SAO PAULO/SP 22.334.512,61|BARRA SANTO ANTONIO/AL 506,81
BOA VISTA/RR 19.058.736,26 | MIRA ESTRELA/SP 286,05
RECIFE/PE 18.141.277,80|RIO DAS FLORES/RJ 191,72
RIO BRANCO/AC 12.541.095,52|LAGOA DO OURO/PE 178,84
DOURADOS/MS 12.329.997,99|PACUJA/CE 172,90
MURIAE/MG 12.231.392.00|FELIZ DESERTO/AL 154,22
BELO HORIZONTE/MG 12.154.210,48|JATEI/MS 149,86
ARACAJU/SE 11.695.989,00| MURIAE/MG 123,74
CAMPO GRANDE/MS 10.997.891,98|ITAPORA DO TOCANTINS/TO 121,28
MACEIO/AL 10.915.000,00|NOVA MARILANDIA/MT 112,52
Maiores repasses 1999-2002
LOCALIDADES PAGO LOCALIDADES PAGO
PER CAPITA
CAMPO GRANDE/MS 63.711.769,12| AMAPA/AP 668,17
GOIANIA/GO 49.090.725,00{IRACEMA/RR 446,47
CAMPINA GRANDE/PB 32.701.970,10|OIAPOQUE/AP 424,62
RIO BRANCO/AC 32.469.825,00|RIO DAS FLORES/RJ 380,43
JOAO PESSOA/PB 28.343.146,53|AGUA FRIA DE GOIAS/GO 337,53
PAULISTA/PE 26.814.000,00|MACUCO/RJ 323,51
APARECIDA DE GOIANIA/GO 24.668.145,13|CANTA/RR 320,68
GUARULHOS/SP 24.443.905,78 TEREZOPOLIS DE GOIAS/GO 266,54
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SALVADOR/BA

22.188.753,56 |PEQUI/MG

263,81

BOA VISTA/RR

19.398.719,00| CRUZEIRO DO SUL/AC

243,53

Fonte: (SIAFI) - CNM — www.cnm.org.br

No geral, entretanto, é possivel afirmar que uma pequena fatia dos

municipios € efetivamente beneficiada. Apenas 75 municipios receberam, de acordo

com o levantamento, mais de R$ 1 milhdo desde 2003. Quando reduzimos o

patamar para R$ 200 mil, o nimero de municipios cresce para 554; ou seja, apenas

10% do contigente de municipios.

7.3 ANALISE DOS REPASSES POR PARTIDO POLITICO

Na Tabela 5, vamos apresentar os valores pagos das emendas individuais

por partido. Como se viu inicialmente, as emendas individuais de 2003 a 2005,

somaram R$ 4,7 bilhdes.

Tabela 5
Valores pagos por partido (2003-2005)

Partido Total Emendas Pago Efetivo % Pago
PFL 714.034.000.00| 147.071.312,57 12,1
PT 754.389.000,00f 210.147.489,82 17,3
PMDB 800.159.000,00f 205.533.733,96 16,9
PSB 160.467.000.00 50.187.100,73 4.1
PSDB 580.665.000,00| 115.645.429,41 9.5
PL 329.495.000,00 94.097.049,23 7,8
PPS 175.065.000,00 44.266.263,00 3,6
PCdoB 76.500.000,00 24.740.919,56 2.0
PDT 149.040.000,00 35.686.835,29 2,9
PTB 400.511.000,00| 124.133.882,69 10,2
PP 419.760.000,00( 117.101.080,11 9,6
PRONA 22.000.000,00 11.773.588,29 1,0
PSC 38.500.000,00 12.665.616,06 1,0
PSL 15.795.000,00 4.485.541,41 0,4
PV 39.004.000,00 10.531.919,09 0,9
PST 11.300.000,00 1.711.321,16 0,1




PSOL 10.500.000,00 1.051.458,57 0,1
PTN 2.000.000,00 - 0,0
PHS 2.000.000,00 296.691,51 0,0
S/PARTIDO 7.000.000,00 2.877.222,00 0,2

TOTAIS 4.708.184.000,00( 1.214.004.454,59| 100,00

Fonte: (SIAFI) - CNM — www.cnm.org.br
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O PT aparece com a maior fatia de recursos, 17,3%, seguido do PMDB, com

16,9% e o PFL, com 12,1%. O valor pago em relacdo ao total de emendas

apresentado pelo partido, que é proporcionai ao seu numero de parlamentares,

indica que o PRONA foi o partido que teve o maior percentual de emendas pagas,

com 53,5%.

No governo FHC, eram outros os partidos mais beneficiados pelas emendas,

como se vé na Tabela 5A. Juntas, as quatro principais siglas aliadas (PSDB, PFL,

PMDB, PTB e PP) ficaram com 85% dos recursos liberados para emendas. Em

média, os parlamentares dessas siglas receberam R$ 2,6 milhdes nos quatro anos

de mandato - o dobro de parlamentares que na época estavam na oposicao, como

PT e PC do B.
Tabela 5A
Valores pagos por partido (1999-2002)

Partido Total Emendas Pago Efetivo Pago
PFL 855.424.000,00 418.820.704,20 23,4
PMDB 799.419.000,00 402.431.242,52 22,5
PSDB 765.684.912,00 371.199.112,10 20,7
PT 407.078.000,00 109.082.742,09 6,1
PPB 402.329.850,00 192.542.075,75 10,8
PTB 203.809.996,00 87.120.962,05 4,9
PDT 151.901.292,27 45.152.427,99 2,5
PSB 122.160.000,00 41.899.516,65 2,3
PL 105.690.000,00 37.815.975,93 2,1
PPS 86.690.000,00 28.494.035,47 1,6
PCdoB 57.780.000,00 16.713.859,74 0,9
PST 31.600.000,00 16.624.064,31 0,9
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PSL 19.200.000,00 6.931.717,51 0,4
PV 7.000.000,00j 3.475.793,16 0,2
sem partido 6.400.000,00 2.826.112,43 0,2
PSD 6.000.000,00 3.623.973,52 0,2
PHS 4.000,000,00 1.664.609,42 0,1
PTN 4.000.000,00 588.000,06 0,0
PMN 3.000.000,00 1.546.392,50 0,1
PSDC 2.000.000,00 126.000,00 0,0
PHDBS 1.500.000,00 939.000,00 0,1
PSTU 1.500.000,00 350.000,00 0.0
PRONA 1.380.000,00 569.982,49 0,0

Totais 4.045.547.050,27| 1.790.538.299,83 100

Fonte: (SIAFI) - CNM — www.cnm.org.br

7.4 ANALISE DOS REPASSES POR PARLAMENTAR

Nas tabelas seguintes, apresenta-se o quadro das emendas por parlamentar,
divididas em dois periodos, correspondentes aos governos FHC e Lula. Os numeros
mostram os desequilibrios em cada fase de governo, sempre favoravel aos

parlamentares e partidos que compde a base de apoio governamental.

Tabela 6
Valores pagos por parlamentar (2003-2005)

Partido Pago Per capita
Exclusivo Total Total
PFL 83.144.818,76 897.851,52
PT 146.853.477,63 1.464.709,28
PMDB 119.156.778,37 1.194.368,64
PSB 34.659.577,35 1.721.104,55
PSDB 62.925.545,12 886.041,55
PL 52.420.549,69 1.258.957,06
PPS 29.540.884,57 1.318.001,95
PCdoB 20.255.749,81 2.100.742,61




PDT 20.840.425,03 1.131.655,62
PTB 64.327.855,31 1.252.992,98
PP 69.138.760,25 1.379.211,52
PRONA 1.810.321,65 302.124,49
PSC 7.361.747,66 1.089.081,81
PSL 1.798.730,74 1.120.979,48
PV 6.379.367,10 1.017.054,66
PST 1.618.878,30 269.813,05
PSOL 550.913,05 183.637,68
PTN - -
PHS 191.592,36 191.592,36
Sem Partido 1.461.988,00 750.988,00

Totais 724.437.960,75 1.099.227,89

Fonte: (SIAFI) - CNM — www.cnm.org.br
Tabela 6A
Valores pagos por parlamentar (1999-2002)
Partido Pago Per capita
Exclusivo Total Total

PFL 332.831.352,23 2.621.267,91
PMDB 313.041.835,79 2.637.066,79
PSDB 296.939.076,96 2.643.575,13
PT 81.887.019,47 1.383.495,88
PPB 153.713.479,36 2.608.958,99
PTB 72.232.741,50 2.670.990,52
PDT 35.511.685,97 1.597.772,28
PSB 29.839.933,83 1.732.715,05
PL 25.069.454,40 1.928.969,54
PPS 21.728.380,52 1.911.646,61
PCDOB 10.689.052,62 1.339.109,51
PST 12.136.038,39 2.044.703,85
PSL 3.550.737,29 1.226.409,50
PV 1.327.915,00 1.327.915,00
Sem partido 2.285.007,37 1.595.002,46
PDS 3.239.576,00 1.639.664,00
PHS 491.913,04 491.913,04
PTN 508.000,00 508.000,00

52
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PMN 913.998,00 913.998,00
PSDC - -
PHDBS 819.000,00 819.000,00
PSTU 350.000,00 350.000,00
PRONA 489.999,00 489.999,00

Totais 1.399.596.196,75 8.636.553.843,44

Fonte: (SIAFI) - CNM — www.cnm.org.br

Ao comparar os dois periodos, observam-se algumas curiosidades, como por
exemplo, de que o valor per capita, relativo ao PT e PSB, quando na oposicdo ou
situagao, é praticamente o mesmo. Diferentemente do PSDB e PFL (hoje DEM), que
reduziram praticamente dois tercos (70%) em seus valores e o PMDB, PTB, PRONA
e PP (antes PPB) em praticamente metade (50%). Destaque-se também, que as
variagcdes do PV e PSL, ndo sao tao significativas. Porém, observe-se que o valor
per capita do PCdoB, que quando na oposicao tinha um bom indice, e no atual
governo Lula, embora com bancada bem menor, apresenta o maior indice,

superando bastante o préprio PT.



8 CONCLUSAO

A Administracao Publica esta legalmente e politicamente incumbida de atuar,
visando a satisfacdo das necessidades coletivas e segundo os fins desejados pelo
Estado.

Assim, a atividade administrativa, deve gerir os interesses qualificados da
comunidade, marcados pela conjugacdo de dois principios caracterizadores do
regime juridico-administrativo: supremacia do interesse publico e indisponibilidade
do interesse publico.

A Administracdo Publica esta subordinada aos principios de direito
administrativo e, em especial, aos principios basicos instituidos na Constituicao
Federal: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Ao realizar o trabalho de pesquisa sobre as emendas parlamentares ao
orcamento brasileiro, a luz dos principios basicos constitucionais da Administracédo
Publica, restou claro que os mesmos devem ser aplicados aos trés Poderes. Através
da analise interpretativa e documental, foi possivel concluir que a sistematica atual
nao observa o dispositivo legal e portanto, a garantia de que os objetivos propostos

foram plenamente atingidos.

Dessa forma, fica evidente que o processo de emendas parlamentares
individuais deve ser revisto. Ainda, sob a ética da Gestao Publica Eficaz, objeto do
curso de especializagdo, ha significativo distanciamento do exercicio da melhor

aplicacao dos recursos publicos e da supremacia do interesse publico.

Segundo Paulo Henrigue Soares (apud MESSENBERG et al.,, 2008), a
democracia & um conceito de dificil compreenséao, tendo em vista que se baseia nas
diferencas de opinido, ou seja, na pluralidade de idéias e na tolerancia. Em paises
como o Brasil essa dificuldade de entendimento é agravada pela percep¢ao popular
de que a democracia ndo € um bem imprescindivel, mas um fator secundario da vida

dos individuos, e que nao resulta em vantagens pessoais objetivas.

A idéia de democracia se resume, para grande parte da populagdo, na
escolha de candidatos. Também o fato de o voto ser obrigatério contribui para o

entendimento de que a exigéncia de participacdo politica é tao-somente um
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constrangimento imposto pelo poder estatal em beneficio da classe politica e ndo da
sociedade.

Observe-se que a sobrevivéncia da democracia vincula-se a valorizacao da
atividade politica por meio da aceitacdo dos agentes politicos pela populacao.
Todavia, para que a classe politica obtenha o respeito da sociedade, faz-se
indispensavel a remocao dos problemas que tornam a atividade politica um aspecto
secundario da vida nacional. Assim, os atores politicos devem propugnar pela
conquista de seu espaco vital, mediante atuacao que vise de fato a supremacia do
interesse publico, a reducdo da hipertrofia do Poder Executivo, especialmente no
ambito do processo legislativo e do fortalecimento da descentralizacdo politico-

administrativa, por meio de afirmagao da autonomia dos estados e municipios.

Nao é o que se observa, contudo, na atual sistematica das emendas
parlamentares individuais, com o Unico objetivo de vincular recursos para fins
especificos de interesse politico, avesso ao verdadeiro exercicio democratico, de

planejamento orcamentario e eficiente aplicacdo e gestao dos recursos publicos.

Sugere-se a partir das constatagdes, que poderia ser uma alternativa, a
destinacao dos recursos das indicagbes individuais, para o fortalecimento dos
programas do sistema SICONV (Sistema de Convénios do Governo Federal).
Implantado ao final de 2008, constitui-se de uma ferramenta democratica e de uso
igualitario por todos os municipios brasileiros. Basta acessar os programas,
desenvolver os projetos, cadastra-los e acompanhar o processo de pleito dos
recursos. E um sistema transparente, onde cada usuario dispée de senha pessoal e
com nivel de acesso, para realizar todos os procedimentos. Ao legislativo, cabe a

funcéo legal e imprescindivel de fiscalizar o processo e propor melhorias.

Também é importante destacar, o que ocorreu no final do ano de 2008 na
Assembléia Legislativa do Rio Grande do Sul, quando a Comisséo Mista de Planos,
Orcamento Publico e Fiscalizacdo do Congresso Nacional, em audiéncia publica,
para toda a regido sul do pais, ouviu proposicdes ao orcamento de 2009 e
desenvolveu um trabalho de valorizacdo de emendas coletivas dos parlamentares,
para problemas estruturais e estratégicos do estado e regido.

A atual sistematica das emendas individuais, se afasta dessa oportunidade de

discussao publica e faz erigir um sistema que se sustenta no atendimento de



56

clientela para a garantia politico-eleitoral. O desafio do federalismo brasileiro, ndo é
desenvolver este tipo de pratica, nem de fortalecer esta ou aquela instancia do
poder, mas estabelecer o adequado equilibrio e aprimoramento entre os Poderes
trabalhando com o propésito verdadeiro de assegurar o interesse da coletividade.
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