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RESUMO

O objetivo deste trabalho é descrever e analisar as transferéncias voluntarias
realizadas por meio de emendas parlamentares ao municipio de Rio Pardo - RS,
analisando sua influéncia no orcamento publico local. Em termos de procedimentos
metodoldgicos trata-se de pesquisa qualitativa, de natureza descritiva, utilizando-se
do método dedutivo e pesquisa aplicada quali-quantitativa, com uso de analise
documental e entrevistas semiestruturadas com personagens chaves para elucidar o
fenbmeno em investigacdo. O referencial tedrico revisa 0s aspectos pertinentes ao
federalismo fiscal brasileiro, as politicas publicas e a gestdo do orcamento publico
federal e a sua relacdo com o atual debate sobre as transferéncias voluntarias
oriundas de emendas parlamentares. Apds, foram apresentados e analisados 0s
resultados obtidos da pesquisa sobre as emendas parlamentares que beneficiaram o
municipio de Rio Pardo — RS, entre os anos de 2015 e 2018, onde se constatou a
sua influéncia sobre o orcamento do ente federativo. Desta forma concluiu-se que 0s
recursos oriundos de emendas parlamentares proporcionam que a gestdo municipal
amplie sua receita para investimentos e atenda demandas previstas em seus

documentos de planejamento, influenciando positivamente no or¢camento local.

Palavras-chave: Transferéncias voluntarias. Emendas parlamentares. Orcamento

publico.



ABSTRACT

The objective of this paper is to describe and analyze the voluntary transfers made
through parliamentary amendments to the municipality of Rio Pardo-RS, analyzing
their influence on the local public budget. In terms of methodological procedures, this
is a qualitative research, of a descriptive nature, using the deductive method
qualitative-quantitative research and applied, using documentary analysis and semi-
structured interviews with key characters to elucidate the phenomenon under
investigation. The theoretical framework reviews the aspects pertinent to tax Brazilian
federalism, public policies and the management of the federal public budget, and its
relation to the current debate on voluntary transfers resulting from parliamentary
amendments. Afterwards, the results obtained from the research on the
parliamentary amendments that benefited the municipality of Rio Pardo-RS, between
the years of 2015 and 2018, were presented and analyzed, where it was verified its
influence on the budget of the federative entity. In this way, it was concluded that the
resources resulting from parliamentary amendments allow municipal management to
increase its revenue for investments and to meet expected demands in its planning

documents, positively influencing the local budget.

Keywords: Voluntary Transfers. Parliamentary Amendments. Public Budget.
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1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro desde 1889 é federalista, neste modelo encontramos ao
menos dois niveis governamentais atuando sobre um territorio e as pessoas que
nele estdo situadas, havendo uma descentralizacdo do poder politico da Unido para
0s entes subnacionais.

Corroborando isso, a Constituicdo Federal, promulgada em 5 de outubro de
1988, reforgcou o pacto federativo ao conceder autonomia aos estados, Distrito
Federal e municipios para arrecadacao de tributos e financiamento proprio de suas
atividades, sendo de grande destaque o papel relevante assumido pelos entes
locais.

Com a inclusdo na Carta Magna de 1988 de um conjunto mais amplo de
direitos sociais e de cidadania, proporcionalmente & demanda da populagdo por um
estado de Bem-Estar, a Unido passou a repassar a responsabilidade em diversas
areas aos municipios, porém, a divisdo da competéncia tributaria entre todos os
entes ndo foi realizada de forma a garantir sua igualdade, e nem totalmente de
acordo com o tamanho de suas responsabilidades, constatando-se que a Unido
atualmente concentra maior montante/percentual de receita, ainda que repasse aos
entes locais através do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), parte do que
arrecada.

Tal situacdo acaba gerando uma dependéncia em relacdo aos repasses
federais para que os municipios consigam implementar suas politicas publicas, além
de realizarem investimentos locais. Uma alternativa a este quadro tem sido a busca
pelas transferéncias voluntarias derivadas da Unido através de emendas
parlamentares ao orcamento ou entdo de adesao aos projetos de politicas publicas
estabelecidas por ministérios.

Porém essa dependéncia de recursos gera impactos nos investimentos
municipais e na execucdo de suas politicas publicas, visto que as emendas
parlamentares podem servir para cooptacdo de votos aos deputados, que assim
possuem maiores condi¢coes de se reelegerem.

Ainda mais grave talvez seja a perda de autonomia local na execucdo do
planejamento e da gestdo orcamentaria do municipio, caso algum municipio nao

tenha necessidade de investimentos na area da saude, por exemplo, acaba ou por
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ser excluido do acesso as emendas ou obrigado a aderir e reforgar gastos em uma
area que naquele momento ndo seria necessaria, em detrimento de outras que
poderiam atender a demanda da populacéo.

Algo semelhante pode ser constatado nas transferéncias voluntérias oriundas
de editais dos ministérios, nos quais 0s municipios apresentam projetos voluntarios
atendendo edital publicado pelo ente, adequando-se aos projetos que cada
ministério deseja apoiar, abrindo mao de sua autonomia na decisdo da aplicacao
dos recursos, o que pode gerar a realizacdo de investimentos que nao sédo do
interesse mais imediato da populacao.

Assim, h& que se analisar qual o impacto dessas transferéncias voluntarias,
especialmente as derivadas de emendas parlamentares, na gestdo do planejamento
municipal, se estas ndo acabam por prejudicar/alterar a execucdo do Plano
Plurianual, por exemplo, bem como na gestéo fiscal e financeira local, tendo em
vista que o0 municipio assume responsabilidade de contrapartida para execucédo do
investimento.

Em decorréncia dessa mudancga constitucional, tivemos uma alteracao
substancial no ambito do federalismo fiscal brasileiro, visto que este modelo implica
na distribuicdo da gestdo fiscal entre os diversos entes que compbe o Estado
federado, sendo outorgado a cada um o direito de dispor, de modo autdbnomo e na
medida da sua competéncia e capacidade de financiamento, exercer e disciplinar
sua gestao financeira e tributaria, inclusive quanto ao dimensionamento de suas
despesas.

Considerando a importancia das emendas parlamentares e seu reflexo no
ambito da gestdo orcamentaria, fiscal e financeira local, o qual tem sido pouco
estudado na academia, e pela existéncia de movimentos municipalistas que
defendem o fim das emendas parlamentares, é relevante a realizacdo de uma
pesquisa que analise a realidade local e o impacto no planejamento e na gestao
orgamentaria de um municipio.

A partir do exposto, o problema de pesquisa deste trabalho € analisar a
influéncia sobre o planejamento e gestdo orcamentaria do municipio de Rio Pardo -
RS ocasionados pelas transferéncias voluntarias de recursos da Unido, mediante

emendas parlamentares, no periodo 2015-2018.
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Busca-se com isso analisar o caso do municipio de Rio Pardo - RS, localizado
a 140km da capital, com populacdo estimada em 38.284 habitantes, segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (2018), uma das primeiras
cidades do Rio Grande do Sul (1809), cujo IDH (indice de Desenvolvimento
Humano) é 0,693 (2014), caracterizada por uma economia dividida entre o setor de
servicos e a producdo agricola, com participacdo menor do setor industrial.

Atualmente o municipio é a terceira maior economia e populacdo da regido do
Vale do Rio Pardo, com orgamento, previsto para o ano de 2019, superior a cento e
vinte milhdes de reais. No municipio fica a sede do Hospital Regional do Vale do Rio
Pardo, o qual atende uma populacdo de mais de cem mil pessoas, oriunda de treze
municipios e o qual tem sido beneficiado por varias emendas parlamentares desde
sua implantagdo em 2014.

Portanto, € objetivo geral deste estudo descrever e analisar as transferéncias
voluntérias realizadas por meio de emendas parlamentares ao municipio de Rio
Pardo - RS, analisando a influéncia que este tipo de transferéncia exerce no
planejamento e no orgamento local.

Buscando alcancar este objetivo geral, sdo objetivos especificos deste
trabalho:

- Mapear as transferéncias voluntarias realizadas pelo governo federal por
emendas parlamentares ao municipio, no periodo 2015-2018;

- Descrever o papel dos municipios na reparticdo de competéncias
constitucionais;

- Caracterizar o processo legislativo de emendas parlamentares individuais ao
orcamento publico;

- Descrever e analisar a gestdo orcamentaria das emendas parlamentares no
municipio durante o periodo analisado;

- Propor alternativas de melhorias ao processo de gestdo das emendas
parlamentares no municipio de Rio Pardo — RS.

A justificativa para realizacdo deste estudo situa-se no fato antes mencionado
de que foi ampliada a responsabilidade dos municipios na execucdo das politicas e
também na prestacdo dos servi¢os publicos, porém a autonomia tributaria outorgada
se mostrou incapaz de absorver toda a responsabilidade delegada, tornando os

entes locais dependentes de transferéncias da Unido.
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Essas transferéncias podem se dar de forma obrigatoéria (constitucionais) e
também de forma voluntaria, através de editais dos ministérios e 6rgdos federais
para selecdo de projetos e também através das emendas parlamentares.

A Constituicdo previu a possibilidade de os parlamentares emendarem o
orcamento publico, direcionando a aplicacédo de recursos para estados e municipios
de sua escolha através de emendas parlamentares individuais. Esta possibilidade
pode ser vista como uma interferéncia na autonomia local, pois a alocacdo dos
recursos € definida pelo parlamentar, sem participacdo do ente local, além da
possibilidade de interferéncia no planejamento e na gestdo orcamentaria dos
municipios.

Diante dos pontos acima colocados, tém-se como relevante no campo
académico a realizacdo de um trabalho de investigacdo sobre o impacto das
transferéncias voluntarias oriundas de emendas parlamentares no planejamento e
na gestdo orcamentaria dos municipios, para tanto, sera realizado um estudo de
caso envolvendo o municipio de Rio Pardo.

Em pesquisa preliminar, realizada em plataformas como Scielo e Google
Scholar, além de repertério de pesquisas académicas da UFRGS, USP, FGV e
outras universidades, além de livros publicados, constatou-se que existe pouca
producdo académica sobre a influéncia das emendas individuais na gestao
orcamentaria e no planejamento local, além disso, ndo foi encontrado trabalho
académico que se utilize de estudo de caso aplicado no ambito municipal.

Os resultados obtidos no estudo buscam nortear os debates sobre a
efetividade das emendas parlamentares no contexto constitucional brasileiro que
ampliou a autonomia local e sobre o0 seu impacto na gestdo municipal.

Em termos de procedimentos metodoldgicos trata-se de pesquisa qualitativa,
de natureza descritiva, a qual se caracteriza por descrever com exatidao os fatos e
fenébmenos de determinada realidade (TRIVINOS apud ZANELLA, 2009). Segundo
Zanella (2009), este fenbmeno é muito utilizado na pesquisa em Administracédo
Plblica por se prestar a descrever as caracteristicas de um determinado fato ou
fendbmeno.

O trabalho proposto trata-se de um estudo de caso envolvendo o municipio de
Rio Pardo - RS, contemplado com emendas parlamentares individuais entre 0s anos
de 2015 e 2018.
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O método de abordagem a ser empregado serd o dedutivo, eis que a analise
do caso concreto se dara ao final apds o desenvolvimento dos referenciais teoricos e
dos estudos empiricos, partindo-se do geral para o particular a partir dos dados ja
existentes e dos novos a serem colhidos.

A pesquisa aplicada sera quali-quantitativa, tendo em vista que envolve
meétodos quantitativos e qualitativos para a obtencdo de uma analise mais profunda
do assunto da pesquisa.

Em relacdo aos objetivos da pesquisa, esta sera de cunho explicativa, pois
esta tem por preocupacédo identificar os fatores determinantes ou que contribuem
para o desencadeamento dos fenémenos.

Quanto ao procedimento de coleta sera utilizada a pesquisa bibliografica,
documental e também a pesquisa por levantamento de dados sobre a gestédo
orcamentéria do municipio. Conforme Marconi e Lakatos (2003), uma investigacao
cientifica nunca utiliza apenas um método ou uma técnica, mas sim todos os meios
disponiveis apropriados para solucionar o caso investigado. Assim os procedimentos
de coleta de dados variam de acordo com a circunstancia ou tipo de investigacao,
devendo ser rigoroso para evitar erros e defeitos.

Efetuada a coleta de dados, passamos para a elaboracdo de dados, onde
ocorre a selecdo, codificacdo e tabulacdo das informacgBes encontradas. Apds a
manipulacdo dos dados e verificados os resultados, € o0 momento de andlise e
interpretacdo, sendo este o momento central da pesquisa - onde ocorre a
interpretacdo, explicacdo e especificacdo — e que culmina na explicitacdo dos
resultados finais (MARCONI; LAKATOS, 2003).

Assim, para desenvolvimento do estudo utilizou-se para coleta de dados,
além da pesquisa em documentos da Administragdo Publica, a entrevista
semiestruturada, tendo em vista que € uma entrevista guiada que oferece maior
liberdade para explorar e sondar pontos especificos do questionamento (GOMES,
OLIVEIRA, ALCARA; 2016), contribuindo para entender melhor o fendmeno das
transferéncias voluntarias oriundas de emendas parlamentares.

Em termos da estrutura do texto, além desta introducdo, o presente trabalho
tras no segundo capitulo o referencial teérico acerca do tema explorado, ja no
terceiro capitulo apresenta-se os resultados da pesquisa empirica referente ao

municipio de Rio Pardo e no quarto capitulo as conclusdes obtidas.
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2. REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo traz uma reviséo tedrica sobre 0s aspectos pertinentes ao
federalismo fiscal brasileiro, as politicas publicas e a gestdo do orgcamento publico
federal e sua relacdo com o debate atual sobre as transferéncias voluntarias de

recursos da Unido através das emendas parlamentares.

2.1 Federalismo fiscal brasileiro

O federalismo moderno, o qual teve por embrido o modelo nascido nos
Estados Unidos em 1787 e cujo modelo se espalhou pelo mundo, foi adotado pelo
Brasil (na Constituicdo de 1891) e mantido pela Constituicdo de 1988. Como forma
de estado, este modelo apresenta ao menos dois niveis de governo atuando sobre
um territdrio e pessoas, do qual se entende haver uma descentralizacdo do poder
politico para o nivel subnacional (SOARES; MACHADO, 2018).

Embora ndo haja um s6 arquétipo de federacdo ou de Estado Federativo,
inegavel que o conceito de federacgdo traz insitas as ideias de unido, no
sentido de confluéncia de objetivos comuns e harmonizacdo de interesses,
sob a égide de uma mesma normatizacdo — uma Constituicdo — e de
descentralizagdo, mormente politica, caracterizando-se pela liberdade dos
entes que compdem a federacdo dentro de sua esfera de competéncia
(CATARINO; ABRAHAM, 2018, p.191).

Contudo, na visdo de Soares e Machado (2018), a descentralizacéo fiscal e
politica sdo os aspectos fundamentais para a configuracdo de uma federacdo. Sob
esta Otica, a Constituicdo reorganizou a unido federativa brasileira que passou a ser
indissoltvel, mas com entes autdnomos (estados, municipios e Distrito Federal), e
para adequar a esta nova realidade, outorgou competéncia tributaria aos municipios
para instituir impostos e taxas que custeassem bens e servicos de sua
responsabilidade (SUZART ET AL, 2018).

O federalismo fiscal implica a distribuicdo de competéncias constitucionais
fiscais entre os diferentes niveis de Estado, para que cada um, de modo
autbnomo e na medida das respectivas competéncias e capacidade de
financiamento, exerca e discipline a gestao da realidade financeira publica e
tributaria, nesta se incluindo as transferéncias fiscais, a composicdo, a
dimenséo e a natureza da despesa (CATARINO; ABRAHAM, 2018, p.194).
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Segundo Catarino e Abraham (2018), o melhor modelo de federalismo fiscal,
gue poderia ser considerado como 6timo, € aquele em que se constata uma
correlacdo perfeita de correspondéncia entre os bens ofertados pela administracéo
publica e o perfil de procura dos atores econdmicos que fazem parte da sociedade.

No caso brasileiro, o pacto federativo tem por pressuposto a existéncia de um
modelo cooperativo solidario com reparticdo de competéncias entre os entes que
compdem a federacdo, com vistas ao cumprimento dos direitos sociais, mediante a
divisdo do bolo tributario e descentralizacdo dos servigos publicos, porém a divisdo
dos tributos arrecadados ndo é equanime com as novas responsabilidades
assumidas pelos entes subnacionais (WERNER, 2018).

A concentracdo do poder fiscal sob a égide da Unido no federalismo fiscal
brasileiro propicia consequéncias negativas como o0 enfraquecimento do processo
democratico entre forcas politicas regionais e central, competicdo fiscal entre os
entes subnacionais (guerra fiscal), incapacidade do governo central em exercer seu
papel de coordenador do territdrio nacional permitindo praticas autbnomas regionais
incompativeis com as nacionais, e a minimizacdo dos processos de reducdo das
desigualdades regionais e da promocdo do desenvolvimento (CATARINO;
ABRAHAM, 2018).

Apesar dos avangos experimentados com a descentralizagdo fiscal, a maior
autonomia concedida aos entes federativos também resultou em maiores
responsabilidades destes, porém sem 0 aumento proporcional ao acesso de
recursos para financiar o atendimento das novas prerrogativas, o que sem duvidas

acarreta em prejuizo na efetivacdo das politicas publicas.

2.2 Politicas publicas e financas publicas

O estudo das politicas publicas tem ampliado sua importancia conforme
aumenta a acao interventora do Estado, por isso ganha relevancia no cenario
juridico brasileiro, onde a Constituicdo Federal apresentou uma ampliacdo de tarefas
sob responsabilidade estatal acrescida de uma grande carga tributaria imposta aos
cidadaos para subsidiar a realizagdo dos objetivos sociais constitucionais (FONTE,
2015).
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No ambito das ciéncias politicas existem varios conceitos de politicas
publicas, sendo consensual o entendimento de que elas resultam de decisdes
governamentais e se referem a acfes de governo. No ambito do Direito ainda s&o
poucos autores que se aventuram em apresentar um conceito de politicas publicas,
sendo caracterizadas por Bucci (2013) pela fragmentacdo, diversidade e
complexidade de formas, objetos e dinamicas, pois se trata de um fenbmeno que
ndo tem um traco identificador aplicavel universalmente, impedindo que se
estabeleca um conceito.

As politicas publicas tratam do cumprimento dos objetivos da Administracéo
Pdblica, que na maioria das vezes se referem a busca de solucdo de algum
problema encontrado pelo gestor ou pelo legislador, contemplando os atos e fatos
juridicos necessarios para sua concretizacdo, sendo sempre possivel o seu controle
de constitucionalidade.

Tal interpretacdo se coaduna com o entendimento de que as politicas
publicas tratam da gestdo dos problemas e das demandas coletivas utilizando-se de
metodologias para identificar as prioridades, racionalizar a aplicagdo de
investimentos e utilizar o planejamento como forma de se atingir os objetivos e
metas predefinidos pela Administracdo Publica (DIAS; MATOS, 2012).

Importante destacar o papel do planejamento e do orcamento publico para
execucdo das politicas publicas e também na efetivacdo do melhor gasto dos
recursos publicos. Como colocado por Pires (2015), o orcamento publico é o
instrumento utilizado para compatibilizar o gerenciamento das receitas e despesas e
como serd utilizado o dinheiro publico, de acordo com as necessidades de servicos
e politicas publicas definidas pela sociedade através de seus representantes eleitos.

O controle sobre as financas publicas passa pela gestdo orcamentaria, a qual
no dizer de Pires (2015, p.10), tem por objetivo “[...] assegurar a utilizagéo eficiente,
eficaz, efetiva, oportuna, sustentavel, legitima, legal e transparente dos recursos
financeiros postos a disposicédo dos governos [...]” através da arrecadacao tributaria.
Como o autor lembra, a gestdo orcamentaria esta correlacionada com a gestao
financeira (a qual é responsavel por garantir 0 maximo retorno econémico possivel
dos recursos dispendidos pelo governo).

A Carta Magna de 1988 destacou a importancia quanto ao planejamento

responsavel, como corroborado pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que



19

trouxe a ideia de responsabilidade na gestdo fiscal, a qual pressupde a acgéo
planejada e transparente, em que se previnem riscos e 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 condi¢des no que
tange a rendncia de receita, geracao de despesas e inscricdo em restos a pagatr.

Conforme Almeida e Bevilacqua (2018), apesar dos avancos
experimentados, ha necessidade de se aperfeicoar o planejamento governamental
em busca da promocdo de um gasto publico sustentavel e transparente
(accountability), também proporcionando uma reducéo das fraudes e da corrupgéo
de agentes publicos. Porém, na opinido dos autores, ha necessidade de um outro
modelo de planejamento e execucéo financeira que garantam que o Estado realize e
cumpra objetivos de longo prazo.

A correta execucao das politicas de interesse local tem necessidade de que
0S municipios sejam dotados de recursos suficientes ao atendimento das demandas
locais, dai surgindo a importancia das transferéncias obrigatorias estabelecidas
constitucionalmente e também das transferéncias voluntarias, que podem ser
acessadas através das emendas parlamentares individuais ao orgamento anual.

Além disso, 0s municipios também podem receber recursos por
transferéncias voluntarias originadas de convénios institucionais, bem como atravées
de editais de projetos, sendo de grande importancia para o desenvolvimento das
politicas locais.

Importante destacar que a Constituicdo estabeleceu uma grande estrutura
legal baseada na importancia que o orgcamento possui para o funcionamento estatal,
estando o processo legislativo orcamentario previsto a partir do artigo 165 e
seguintes da Carta Magna. Conforme Dallari (1996), a forma como o poder publico
gere suas financas foi a primeira a ser afetada na passagem do Estado absolutista
para o Estado de Direito e desde o século Xl os gastos dos governantes devem ser
previamente autorizados.

E a lei orcamentaria que regula a conduta dos gestores publicos dentro do
modal permitido, assim, nenhuma despesa podera ser realizada sem que haja
permissdo orcamentaria, que também ndo podera ultrapassar os valores prescritos
(IVO, 2001).
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De forma simplificada pode-se apresentar o or¢camento como um Plano
Financeiro composto por receitas e despesas de um o6rgdo publico, porém seu
conceito evoluiu no decorrer do tempo, passando de um Orcamento Tradicional
(simples enumeracédo de itens de gasto) para um Orgcamento de Desempenho que
permite avaliar os resultados atingidos em funcdo dos custos incorridos, como forma
de se comparar iniciativas distintas (MORGADO, 2011).

2.3 Sistema e processo de planejamento e orgamento

Devido ao seu aspecto fundamental a Constituicdo Federal constituiu uma
complexa estrutura financeira, determinando inicialmente a instituicdo de uma lei
complementar tendo como objeto as finangas publicas e dispondo sobre o exercicio
financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e a organizacdo do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual.

A referida norma foi instituida através da Lei Complementar n°® 101 de 4 de
maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, ressaltando-se que
esta ndo se trata da lei geral de financas publicas pensada na Constituicdo, sendo
gque a LRF legisla sobre alguns aspectos importantes no ambito das financas
publicas.

N&o havendo previsdo na lei complementar, que possui superior hierarquia
formal e material em relacdo as leis orcamentérias, deve-se observar o disposto no
Ato das Disposicbes Constitucionais Transitorias (ADCT) e no plano
infraconstitucional aquilo que consta na lei n°® 4.320/64, de natureza ordinaria, mas
gue ganhou estatura de lei complementar (IVO, 2001).

Considerando o relevante papel do Orcamento Publico, além da legislacéo
mencionada, a CF estabeleceu trés leis orcamentarias, a saber, o plano plurianual, a
lei de diretrizes orgamentarias e a lei orcamentaria anual. Como lembra Ivo (2001),
estas leis possuem um encadeamento l6gico e sistematico ao planejamento da acao
do governo, envolvendo suas trés etapas. Prova disso é que as emendas ao projeto
de lei orcamentaria anual devem ser compativeis com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes orcamentarias.

O artigo 165, em seu primeiro paragrafo dispde sobre o Plano Plurianual

(PPA), o qual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
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da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada.

O processo legislativo do plano plurianual esta contido no Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias (art. 35, 8 29, 1), o qual estabelece que seu
projeto deve ser encaminhado pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, até 04
(quatro) meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido
para sancdo até o encerramento da sessdo legislativa. Sua vigéncia, sera de 04
(quatro) anos iniciando a partir do segundo ano de mandato até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato subsequente.

Ja a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) tem sua previsdao no segundo
paragrafo do artigo 165 da CF, o qual informa que compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei orcamentéria anual,
dispord sobre as alteracbes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de
aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Assim como o plano plurianual, tem seu processo legislativo regulamentado
no artigo 35, § 2, Il, do ADCT, onde dispde que devera ser encaminhado até oito
meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa. Possui
vigéncia anual, havendo, portanto, uma lei de diretrizes orgcamentarias para cada
exercicio financeiro.

Conforme a Constituicdo Federal, a sessao legislativa ndo sera interrompida
sem a aprovacdo do projeto de lei de diretrizes orgamentarias, havendo
entendimento de que o projeto de lei de diretrizes orcamentarias ndo pode ser
rejeitado (IVO, 2001).

Por fim, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) tem como finalidade discriminar a
receita e despesa de forma a evidenciar a politica econ6mico-financeira e o
programa de trabalho do Governo (IVO, 2001). Conforme se extrai do art. 35, § 2°,
lll, do ADCT, seu projeto devera ser encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento
da sesséo legislativa, sendo sua vigéncia anual.

A lei orcamentaria anual é constituida por trés orcamentos: fiscal, seguridade

social e investimentos das empresas. O principal dos trés orcamentos € o fiscal, 0
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qual se refere aos Poderes, seus fundos, 6rgaos e entidades da administracéo direta
e indireta, mantidos pelo Poder Publico.

Ja o orcamento da seguridade social abrange os 6rgdos a ela vinculados,
integrantes da administracao direta ou indireta, destacando-se que por se tratar de
um orcamento de areas funcionais, cobre todas as despesas classificaveis como de
seguridade social e ndo apenas 0s 0rgaos e entidades integrantes da seguridade
social.

Como explica Giacomini (2012), quase todos os 0Orgdos e entidades que
integram o orcamento fiscal também integram parcialmente o orcamento da
seguridade social, visto que executam despesas com essas caracteristicas, tais
como pagamento de inativos, assisténcia a salude de servidores entre outras.

O orcamento de investimento das empresas compreende a previsao
orcamentéria dos investimentos realizados pelas empresas em que o Poder Publico,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto. Ele
deixa de lado as receitas e despesas operacionais, abrangendo apenas o0s
investimentos das empresas estatais (GIACOMINI, 2012).

A Carta Magna inovou ao valorizar a pe¢a orcamentaria quando passou a
exigir a demonstracdo de todas as despesas e receitas publicas. Outro ponto que
merece destaque é a previsdo legal vedando a realizagdo de despesa nao
amparada por autorizacao orcamentaria.

A Lei Orcamentaria Anual, que ¢é norteada pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias, deve observar que a Lei de Responsabilidade Fiscal atribuiu a LDO
a responsabilidade de disciplinar, entre varias matérias, o estabelecimento de metas
fiscais, a fixacdo de critérios para a limitacdo de empenho e movimentacéo
financeira e avaliagao dos riscos fiscais.

Conforme dispbe a lei n°® 4.320/64 em seu artigo 2° a Lei do Orgcamento
contera a discriminacdo 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.

Assim, a apresentacdo da proposta orcamentaria é regulada pela lei n°
4.320/64 e deve conter 0s seguintes elementos: mensagem com exposi¢cao
circunstanciada da situacdo econdémico-financeira de forma documentada; o projeto

de lei de orcamento, tabelas explicativas com estimativa de receita e despesa;
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especificacdo dos programas especiais de trabalho custeados por dotacdes globais
e descricdo sucinta das principais finalidades de cada unidade administrativa. Além
disso, devera apresentar os documentos mencionados no artigo 2° da referida
legislacao.

A iniciativa da proposta de lei orcamentéria € sempre do Poder Executivo,
sendo no ambito federal elaborado pelo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (atualmente denominado Ministério da Economia),
através do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal, instituido pela lei n°
10.180 de 6 de fevereiro de 2001. Segundo a legislacédo, ao sistema compete as
atividades de elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo de planos, programas e
orcamentos, e de realizacdo de estudos e pesquisas socioecondémicas (BRASIL,
2001).

O papel do Ministério € desenvolvido pela Secretaria de Orcamento Federal
(SOF), dos termos do Decreto n° 8.818/2016. A ela compete realizar uma constante
articulacdo com os agentes envolvidos na tarefa de elaboracdo das propostas
orcamentérias setoriais das diversas instancias da Administracdo Publica Federal e
dos demais Poderes da Uniéo.

Segundo Marques (2015), a SOF define as diretrizes estratégicas, 0s
parametros quantitativos e as normas para elaboracdo da proposta de orcamento
que depois repassa esses dados aos 6rgaos setoriais que elaboram suas propostas.
Apés essa etapa, as propostas retornam a secretaria que analisa, compara limites e
ajusta a proposta. Elaborada a proposta e encaminhada ao Congresso Nacional, a
mesma € recebida na Comissdo Mista de Orgamento (CMO), a qual é integrada por
Deputados Federais e Senadores que devem apreciar o Projeto de Lei Orgcamentaria
Anual (PLOA).

A CMO tem por competéncia examinar e emitir pareceres sobre projetos de
lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentérias, ao orgcamento anual e
aos creditos adicionais (suplementares e especiais), aléem de creditos extraordinarios
(créditos adicionais) encaminhados ao Congresso Nacional através de medidas
provisorias, entre outras competéncias previstas na Constituicdo Federal, na Lei de
Responsabilidade Fiscal e em outros normativos, conforme estabelecido pela

Resolucéo n° 1, de 22 de dezembro de 2006, do Congresso Nacional?.

1 Art. 2° A CMO tem por competéncia emitir parecer e deliberar sobre:
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A referida Resolugéo € que dispde sobre o processo legislativo orgcamentario,
aplicavel em todos os procedimentos vinculados ao or¢camento, regrando a
modificacdo do projeto, a realizagcdo das audiéncias publicas, o processo de
emendas as receitas e despesas, a apreciacdo e votacao da lei orcamentaria, entre
outros pontos.

A analise de toda proposta de lei orcamentéaria, aqui incluido o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual, € de
competéncia do Poder Legislativo, conforme disposto no artigo 166, caput, da Carta
da Republica. No ambito federal, esta competéncia é do Congresso Nacional que a
exerce através da Comissao Mista de Orcamento (CMO).

As competéncias da Comissao estdo previstas no artigo 2° da Resolucao
1/2006 e conforme o artigo 4°, devera realizar audiéncias publicas para o debate e 0
aprimoramento dos projetos de lei orcamentaria e para 0 acompanhamento e a
fiscalizacdo da execucdo orcamentaria e financeira. Sua composicdo sera definida
até o quinto dia util do més de marco de cada sesséao legislativa, com a indicacdo
dos membros pelos lideres dos partidos com direito a representa¢cdo na comissao.

A Comissdo terd um presidente e trés vice-presidentes, eleitos por seus
pares, com mandato anual, encerrando-se na ultima terca-feira do més de marco do
ano seguinte, sendo vedada a sua reeleicdo. Estas funcdes serdo exercidas, a cada
ano, de forma alternada por representantes do Senado Federal e da Camara dos
Deputados.

| - projetos de lei relativos ao plano plurianual, diretrizes orcamentarias, orcamento anual e créditos
adicionais, assim como sobre as contas apresentadas nos termos do art. 56, caput e § 2° da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000;

Il - planos e programas nacionais, regionais e setoriais, nos termos do art. 166, § 1° I, da
Constituigao;

Il - documentos pertinentes ao acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo or¢camentaria e
financeira e da gestéo fiscal, nos termos dos arts. 70 a 72 e art. 166, § 1°, Il, da Constituicdo, e da Lei
Complementar n° 101, de 2000, especialmente sobre:

a) os relatérios de gestéo fiscal, previstos no art. 54 da Lei Complementar n° 101, de 2000;

b) as informac¢des encaminhadas pelo Tribunal de Contas da Unido relativas a fiscalizacéo de obras e
servicos em que foram identificados indicios de irregularidades graves e relacionados em anexo a lei
orcamentéria anual, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias;

¢) as demais informag6es encaminhadas pelo Tribunal de Contas da Unido ou por 6rgdos e entidades
da administracao federal, por intermédio do Congresso Nacional;

d) os relatérios referentes aos atos de limitagdo de empenho e movimentagéo financeira, nos termos
do art. 9° da Lei Complementar n°® 101, de 2000, e demais relatorios de avaliagdo e de
acompanhamento da execucdo orcamentaria e financeira, nos termos da lei de diretrizes
orcamentarias; e

e) as informacdes prestadas pelo Poder Executivo, ao Congresso Nacional, nos termos dos 8§ 4° e 5°
do art. 9° da Lei Complementar n°® 101, de 2000;
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Além disso, ela sera constituida de quatro comités permanentes, sendo eles:
Comité de Avaliacéo, Fiscalizacdo e Controle da Execucdo Orcamentaria; Comité de
Avaliacdo da Receita; Comité de Avaliacdo das Informacdes sobre Obras e Servigos
com Indicios de Irregularidades Graves; e o Comité de Exame da Admissibilidade de
Emendas.

Conforme dispde a Resolucao n° 1/2006, o projeto de lei orcamentéaria anual
sera dividido em areas tematicas?, ficando sob responsabilidade dos respectivos
relatores setoriais, que séo indicados pelas liderancas partidarias.

J& as funcdes de Relator-Geral do projeto de lei orcamentaria anual e Relator
do projeto de lei de diretrizes orcamentarias serdo exercidas, a cada ano,
alternadamente, por representantes do Senado Federal e da Céamara dos
Deputados.

Conforme a Resolucdo deverdo ser realizadas audiéncias publicas para o
debate e o aprimoramento do projeto, para as quais serdao convidados Ministros ou
representantes dos orgaos de Planejamento, Orcamento e Fazenda do Poder
Executivo e representantes dos érgaos e entidades integrantes das areas tematicas.

Ainda, segundo o artigo 29, 8 1° aquelas audiéncias que tiverem como
objeto de debates assuntos relacionados aos campos tematicos das Comissfes
Permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados serdo coordenadas
pela CMO, na forma de reunifes conjuntas.

Importante destacar que a proposta de modificagdo do projeto de lei
orcamentaria anual enviada pelo Presidente da Republica, sé podera ser apreciada

se recebida até o inicio da votacao do relatério preliminar na Comissao Mista.

2.3.1 Emendas parlamentares

Como caracteristica do processo legislativo € permitido aos parlamentares

que apresentem emendas ao projeto original. A emenda parlamentar € uma [...]

IV - demais atribuicdes constitucionais e legais.

2 Art. 26. [...] | - Transporte; Il - Saude; Il - Educagédo e Cultura; IV - Integracdo Nacional; V -
Agricultura, Pesca e Desenvolvimento Agrario; VI - Desenvolvimento Urbano; VII - Turismo; VIII -
Ciéncia e Tecnologia e Comunicacfes; IX - Minas e Energia; X- Esporte; XI - Meio Ambiente; XII -
Fazenda e Planejamento ; XllI - Industria, Comércio e Micro e Pequenas Empresas; XIV - Trabalho,
Previdéncia e Assisténcia Social ; XV - Defesa e Justica; e XVI - Presidéncia, Poder Legislativo,
Poder Judiciario, MPU, DPU e Relacdes Exteriores.
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proposicdo acessoéria ao projeto principal e que objetiva modificar a sua forma ou
seu conteudo [...]” (BERNARDI, 2011, p.175).

No ambito da discussao legislativa do orcamento, a Resolugdo n° 01/2006
reconhece a existéncia de emenda ao texto, a receita ou a despesa. As emendas ao
texto permitem a proposi¢éo de alteracdes em dispositivo do projeto de lei ou de
seus anexos. Sdo emendas a receita as que tém por finalidade alteracdo da
estimativa da receita, inclusive as que propdem reducdo dessa estimativa em
decorréncia de aprovacao de projeto de lei.

Neste aspecto, destaca-se que o Poder Legislativo poderda apresentar
emenda de renuncia de receita, decorrente de projeto de lei de iniciativa do
Congresso Nacional, que sera aprovado se observar o que dispde os artigos 32 e 33
da Resolucdo n® 01/2006. Ressalta-se que esta € excecdo a regra de iniciativa do
Poder Executivo, quanto a legislacdo orcamentéaria.

Além da emenda a receita, € possivel a emenda a despesa, a qual pode ser
classificada como de remanejamento, de apropriacdo ou de cancelamento. A
emenda de remanejamento propfe o0 acréscimo ou inclusdo de dotacdes e,
simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a anulacdo equivalente de
dotacBes constantes do projeto, exceto as de Reserva de Contingéncia.

J4 a emenda de apropriacdo propbe acréscimo ou inclusdo de dotacles e,
simultaneamente, como fonte de recursos, a anulacdo equivalente de recursos
integrantes da Reserva de Recursos e outras dotagbes, definidas no Parecer
Preliminar. Por fim, a emenda de cancelamento propfe exclusivamente a reducéo
de dotacdes constantes no projeto.

A emenda ao projeto que propde acréscimo ou inclusdo de dotacdes,
somente sera aprovada caso seja compativel com a lei do plano plurianual e com a
lei de diretrizes orcamentarias; indique 0s recursos necessarios, admitidos apenas
0s provenientes de anulacdo de despesas; ndo seja constituida de varias acbes que
devam ser objeto de emendas distintas; e ndo contrarie as normas da Resolugdo n°
1/2006 do Congresso Nacional.

A norma regulamentadora informa a possibilidade de realizagcdo de trés
modalidades de emendas: de comissao, de bancada estadual e individuais. As

primeiras sdo derivadas das comissdes permanentes do Senado Federal e da
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Camara dos Deputados e das comissfes mistas permanentes do Congresso
Nacional, sendo requisito que tenham carater institucional e de interesse nacional.

Para cada comissdo é permitido apresentacdo de até oito emendas, sendo
quatro de apropriacdo e quatro de remanejamento. Numero idéntico também pode
ser destinado pela Mesa Diretora da Camara e do Senado.

As bancadas estaduais representadas no Congresso Nacional podem
apresentar emendas ao projeto, desde que relacionadas aos interesses de seus
estados ou do Distrito Federal. Poderdo ser apresentadas no minimo quinze e no
maximo vinte emendas de apropriacdo, além de trés emendas de remanejamento,
desde que observado o disposto no § 1° do artigo 47 da Resolucéo 1/20063.

Finalmente, as emendas individuais ao projeto de lei, conforme o artigo 49 da
Resolucédo, terdo como montante 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo,
distribuido pela quantidade de parlamentares no exercicio do mandato, podendo
cada um apresentar até vinte e cinco emendas ao projeto.

As emendas individuais deverdo atender as disposi¢cdes contidas na LDO e
outras leis aplicaveis, e no caso de projetos, resultar, em seu conjunto, em dotacao
suficiente para concluséo da obra ou da etapa do cronograma de execucao a que se
refere. Diferente do disposto sobre os demais casos, a norma ndo estabeleceu o
percentual de emendas de remanejamento ou de apropriagao.

Analisando o Manual de Emendas Parlamentares para ano de 2017 (BRASIL,
2016) entende-se que as emendas individuais a despesa somente poder utilizar-se
de recursos provenientes de emendas de apropriagéo. Isso porque sobre a emenda
de remanejamento, 0 mesmo documento n&o reconhece a possibilidade de sua
utilizacao pelas propostas individuais.

E através das emendas parlamentares individuais que sdo repassados
recursos de transferéncia voluntaria para os municipios e estados. Como
mencionado anteriormente, cada parlamentar pode apresentar, no maximo, vinte e

cinco emendas ao orcamento de 2017, limitado ao montante de R$ 15.319.538,00.

3 Art. 47[...] § 1° [...]: | - as Bancadas Estaduais com mais de 11 (onze) parlamentares poderao
apresentar, além do minimo de 15 (quinze) emendas, uma emenda de apropriacdo para cada grupo
completo de 10 (dez) parlamentares da bancada que exceder a 11 (onze) parlamentares;

Il - nas Bancadas Estaduais integradas por mais de 18 (dezoito) parlamentares, cabera a
representacdo do Senado Federal a iniciativa da apresentacéo de 3 (trés) emendas de apropriacéo
dentre aquelas de que trata o caput.
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Deve ser levado em consideragcdo que existe vedacdo de transferéncia
voluntaria cujo valor seja inferior a R$ 100.000,00 e no caso de obras e servigcos de
engenharia ndo podera ser inferior a R$ 250.000,00, conforme disposto pelo Decreto
n°® 6.170, de 25 de julho de 2007.

Apbs apresentadas as emendas parlamentares ao projeto de lei orcamentaria,
0 mesmo sera encaminhado para apreciacéo e votacao do relatério do Relator-Geral
pela Comissdo Mista de Orcamento, momento em que as emendas serdo
apreciadas podendo ser rejeitadas ou aprovadas.

Aprovada em plenério, a Lei Orgamentaria Anual é encaminhada ao
Presidente da Republica que podera sanciona-la ou veta-la. Em caso de vetos,
cabera ao Congresso Nacional aprecia-los, podendo rejeita-los ou nao.

Apbs a sanc¢do e a publicacdo do Orcamento, o Poder Executivo tem até trinta
dias para publicar o Decreto de Programacdo Orcamentéaria e Financeira, que serve
para ajustar valores da LOA a realidade de cada ano, assegurando, assim, O
equilibrio entre receitas e despesas previsto na Lei de Diretrizes Or¢camentarias.

As transferéncias voluntarias oriundas das emendas parlamentares comecam
a tramitar a partir do cadastramento de propostas no Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse (SICONV) do governo federal, geralmente no
primeiro semestre do ano consecutivo a aprovacao do orcamento.

Na execugcdo das emendas individuais s&o observados prazos e
procedimentos estipulados em portaria interministerial a qual dispde sobre
procedimentos e cronograma para operacionalizacdo das emendas ao orgcamento no
SICONV, com vista ao atendimento do prazo previsto no inciso | do § 14 do art. 166
da Constituicdo Federal e da Lei Orgamentaria Anual.

O primeiro passo consiste na articulacdo entre a Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica com os parlamentares autores de emendas individuais
para que promovam, diretamente no Sistema Integrado de Orgamento e
Planejamento (SIOP) do Ministério da Economia, as indicagbes referentes a
destinacdo das emendas individuais, contendo o nimero da emenda, 0 nome do
autor/parlamentar, o CNPJ do beneficiario e respectivo valor.

Apés, os o6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal deverdo
cadastrar os programas no SICONV e realizar sua vinculagdo com a emenda

parlamentar, identificando o nimero da emenda, o nome do autor/parlamentar, o
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CNPJ do beneficiario e o respectivo valor, conforme informagdes recebidas dos
parlamentares autores de emendas individuais no SIOP.

Entdo cabera aos beneficiarios das emendas, apresentarem suas propostas e
os planos de trabalho no SICONVI, cabendo aos oOrgdos federais analisar as
propostas, com plano de trabalho e demais documentos, concluindo pela sua
aprovacao, reprovacao ou necessidade de complementacao ou ajustes.

Efetuadas as adequacbes e aprovada a proposta, a proxima etapa é a
celebracdo de contrato de repasse ou convénio, porém, tal assinatura so é realizada
apos o empenho do crédito orgcamentario, que deve ser efetuado até o dltimo dia util
do ano. Conforme relata Silveira (2015), cabe ao parlamentar buscar junto ao Poder
Executivo a liberacdo do limite orcamentario para que as propostas sejam
empenhadas.

O processo segue para nhova analise pela equipe técnica dos 6rgéos gestores
e apOs nova aprovacdo tem autorizado o inicio do processo licitatorio, que sera de
competéncia do beneficiario da proposta. Realizada licitagdo, ou até em momento
anterior, o parlamentar € acionado para articular junto a Unido o pagamento dos
valores empenhados para que o ente federativo possa dar inicio as obras, aquisicdo
de bens ou servicos (SILVEIRA, 2015).

O advento da Emenda Constitucional n® 86/2015 modificou o orcamento no
tocante as emendas parlamentares, instituindo o chamado “Or¢gamento Impositivo”.
Assim, uma parcela do orgamento passou a ser impositiva e ndo mais autorizativa.

As emendas parlamentares ao orcamento sdo limitadas ao percentual de
1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) prevista no Projeto de Lei Orcamentéaria
Anual (PLOA), sendo que metade desse montante devera ser destinado (0,6%) para
investimentos na area de salde (art.166, §9°, CF). E este percentual vinculado a
salude que devera ser obrigatoriamente executado pelo Poder Executivo,
restringindo a sua discricionariedade em realizar ou ndo as despesas decorrentes
dessas emendas, a ndo ser que haja impedimentos de ordem técnica (MENDES;
BRANCO, 2016).

Houve uma limitagdo da discricionariedade do Executivo sobre uma fracao
pequena do orcamento anual, restando nesse aspecto o questionamento levantado

pelos autores:
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‘[...] quais seréo os impactos dessa medida no relacionamento entre os
poderes politicos, ja que os parlamentares terdo, a partir de agora, um
patamar minimo de suas emendas executadas, independentemente de
acordos politicos com o Poder Executivo [...]” (MENDES; BRANCO, 20186, p.
1441).

Para Freire (2016), a discricionariedade do Poder Executivo a respeito da
execucdo orcamentaria é desfavoravel ao equilibrio e autonomia dos Poderes
entendendo que a impositividade pode contribuir para dificultar a independéncia e
autonomia entre Executivo e Legislativo, sendo visto por Lima (2003) como uma
disputa de poder extremamente relevante.

Entretanto, a adocdo de um modelo impositivo de orcamento pode ser vista
como uma forma potencial de fortalecimento e aperfeicoamento da boa governanca
publica (SOUZA ET AL, 2015). Porém, Tavares (2016) entende que o orcamento
impositivo de emendas parlamentares carece de varios aperfeicoamentos e que nao
deveria ser visto como Unica forma de resolver o problema da executividade das
emendas.

O problema da executividade das emendas também estd atrelado a gestéao
das politicas locais, pois quando formalizadas pelos parlamentares ndo ha
intervencdo do executivo local para que sejam direcionadas aos problemas do
municipio, além disso, o advento do or¢camento impositivo pode ser mais um
empecilho na realizacédo das politicas ao limitar ainda mais a aplicacdo dos recursos.
A forma como esta desenhada a distribuicdo das transferéncias pela Constituicdo
tende a afetar os municipios, que ficam dependentes das verbas oriundas das
emendas parlamentares, cujos critérios de repasse ndo sdo equanimes e tendem a
afetar os principios da subsidiariedade e da igualdade entre os entes politicos
(HERMANY,2012).

Assim, o problema das emendas parlamentares reside na democratizacédo do
acesso aos seus recursos, tendo em vista que sua distribuicdo é destituida de
critérios objetivos e técnicos (HERMANY; GIACOBBO, 2014). Outro ponto
problematico acerca das emendas é levantado por Jales (2015) ao lembrar que
desde a instituicdo desta figura no ordenamento pétrio ja foram instaladas duas
Comissfes Parlamentares de Inquéritos (CPIs) para apurar o desvio de finalidade da
mesma, servindo muitas vezes para a realizacao de praticas corruptivas.

Em estudo realizado por Chiavegati (2006), identificou-se que o0s

parlamentares tendem a direcionar 0s recursos para suas bases eleitorais, muitas
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vezes ignorando outros municipios que necessitariam do recurso. Além disso,
levando-se em conta a importancia das transferéncias voluntarias no orcamento
municipal, tem-se que “[...] o governo federal é potencialmente capaz de tornar 0s
Municipios dependentes politicamente, podendo interferir, também, na estrutura
administrativa municipal, de forma a atender aos anseios de grupos politicos|...]"
(PACHECO, 2015, p. 40), o que sem duvidas comprometeria o atendimento das
reais necessidades do municipio em detrimento dos desejos de determinados
grupos politicos.

Em sentido semelhante, entende Bassani (2009), que a atual sistemética das
emendas faz erigir um sistema que se sustenta no atendimento de uma clientela
para garantia politico-eleitoral, o que é grave no contexto da evolucao administrativa
brasileira, sendo um verdadeiro resquicio de uma administragcdo patrimonialista.

Assim, percebe-se a importancia de se aprofundar os estudos acerca do
papel das emendas parlamentares individuais e sua influéncia no orcamento do ente
municipal, considerando-se a importancia da autonomia local outorgada pelas
normas constitucionais para a consecucao de um espaco democratico que busque

atender e consolidar os direitos fundamentais dos cidadaos de forma efetiva.
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3 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

O presente capitulo busca expor e analisar os dados obtidos durante a
pesquisa. Os mesmos foram analisados considerando as emendas parlamentares
gue beneficiaram o municipio de Rio Pardo — RS, entre os anos de 2015 e 2018.

Como explicado no capitulo anterior, além das transferéncias obrigatérias, 0s
municipios buscam recursos junto ao governo federal através de transferéncias
voluntarias, as quais podem acontecer através de emendas parlamentares ao
orcamento ou entdo de adesao aos projetos de politicas publicas estabelecidas por
ministérios (onde apresentam projetos voluntarios atendendo edital publicado pelo
orgdo, adequando-se aos projetos do ministério).

O presente trabalho analisou somente as transferéncias voluntarias oriundas
de emendas parlamentares contempladas no periodo antes exposto. Cumpre
esclarecer que a opcao pela andlise destes anos foi considerada a mais coerente,
tendo em vista compreender dois periodos de governos municipais distintos, além
de ser caracterizado pelo aumento da crise fiscal, politica e institucional no Pais,
fatores que poderiam afetar o processo de transferéncias.

Para esta pesquisa, também nos utilizamos de fontes primarias como
entrevista do tipo aberta, com a atual responsavel pela Central de Convénios do
municipio e responsavel pela captacdo e todo processo de execucdo das emendas
junto aos sistemas federais nos anos de 2017 e 2018. Também foi realizada
entrevista com 0s responsaveis pelos convénios e contratos, bem como com dois
secretarios municipais, para esclarecer sobre o processo de captacdo e execucéo
das emendas.

Em analise preliminar foram encontradas no Sistema de Convénios e
Contratos de Repasse (SICONV) dez emendas parlamentares celebradas entre
2015 e 2018, sendo a sua maioria destinada aos ministérios das Cidades (atual
ministério do Desenvolvimento Regional) e da Agricultura. Além destas, foram
encontradas nas transferéncias fundo a fundo celebradas entre o Fundo Municipal e
Fundo Nacional de Saude (FNS), outras dezenove emendas parlamentares.

O quadro abaixo apresenta a lista de emendas parlamentares recebidas pelo

municipio no periodo 2015-2018. A seguir analisamos cada uma em detalhes.
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Autor da Emenda Emenda Valor (R$) Ndmero do Orgéo
Convénio/Proposta
Alceu Moreira (MDB) 28580007 | 269.980,00 | 12.389.111000/1150-01 Ministério da Saude
Alceu Moreira (MDB) 8580011 300.000,00 12389.111000/1160-03 Ministério da Saude
Ana Amélia Lemos (PP) | 28930002 | 200.000,00 12389.111000/1150-01 Ministério da Saude
Ana Amélia Lemos (PP) | 28930001 | 136.986,30 871048/2018 Ministério da
Agricultura
Bohn Gass (PT) 28620009 | 100.000,00 12389.111000/1180-07 Ministério da Saude
Carlos Gomes (PRB) 30670005 | 150.000,00 12389.111000/1170-16 Ministério da Saude
Carlos Gomes (PRB) 30670001 | 185.909,98 871048/2018 Ministério da
Agricultura
Covatti Filho (PP) 30770003 | 124.950,00 | 12389.111000/1180-03 e | Ministério da Saude
12389.111000/1180-08
Danrlei de Deus (PSD) 28610007 | 100.000,00 12389.111000/1160-07 Ministério da Saude
Heitor Schuch (PSB) 32980004 | 200.000,00 12389.111000/1160-02 Ministério da Saude
Ministério da
Heitor Schuch (PSB) 32980002 | 926.250,00 833251/2016 Agricultura
Heitor Schuch (PSB) 32980002 | 100.000,00 | 12389.111000/1170-15e | Ministério da Saude
12389.111000/1170-20
Heitor Schuch (PSB) 32980004 | 136.986,30 872358/2018 Ministério da
Agricultura
Heitor Schuch (PSB) 32980002 | 199.850,00 | 12389.111000/1180-05e | Ministério da Saude
12389.111000/1180-09
Jerbnimo Goergen (PP) | 28640004 | 100.000,00 12389.111000/1160-02 Ministério da Saude
Jodo Derly (REDE) 36850011 99.900,00 | 12389.111000/1170-16 e | Ministério da Saude
12389.111000/1170-21
Jodo Derly (REDE) 36850006 | 222.857,14 874902/2018 Ministério do
Turismo
José Otavio Germano 11170003 99.900,00 | 12389.111000/1170-01 e | Ministério da Saude
(PP) 12389.111000/1170-15
Marco Maia (PT) 20770015 | 243.750,00 843677/2017 Ministério do Esporte
Maria do Rosério (PT) 19830003 | 100.000,00 12389.111000/1180-06 Ministério da Saude
Nelson Marchezan Jr 28680007 | 200.000,00 12389.111000/1160-02 Ministério da Saude
(PSDB)
Paulo Pimenta (PT) 19860001 | 215.687,55 833255/2016 Ministério da
Agricultura
Paulo Pimenta (PT) 19860002 9.990,00 12389.111000/1170-13 Ministério da Saude
Pompeo de Matos 36660006 | 100.000,00 12389.111000/1160-05 Ministério da Saude
(PDT)
Pompeo de Matos 36660007 99.910,00 12389.111000/1170-24 Ministério da Saude
(PDT)
Sérgio Moraes (PTB) 25660003 | 317.317,72 822914/2015 Ministério das
Cidades
Sergio Moraes (PTB) 25660002 | 245.850,00 828380/2016 Ministério das
Cidades
Sergio Moraes (PTB) 25660006 | 240.000,00 12389.111000/1160-02 Ministério da Saude
Sergio Moraes (PTB) 25660002 | 987.600,00 844534/2017 Ministério das

Cidades

Tabela 1 — Emendas parlamentares recebidas no periodo 2015-2018 (Elaborada pelo autor)

Iniciamos nossa analise pelas transferéncias voluntarias recebidas no ano de

2015. Naquele periodo o municipio era comandado pelo senhor Fernando Henrique

Schwanke, do MDB (Movimento Democratico Brasileiro), eleito em 2012 com 13.568
votos (54,32%) para governar no periodo 2013-2016 (RIO GRANDE DO SUL, 2012).
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Na area da saude foi celebrada a proposta n°® 12389.111000/1150-01, via
Fundo Nacional de Saude, oriunda de emendas parlamentares do deputado federal
Alceu Moreira (PMDB) e da entdo senadora Ana Amélia Lemos (PP), através das
emendas de numero 28580007 (valor de R$ 269.980,00) e 28930002 (valor de R$
200.000,00), ambas destinadas para aquisicdo de equipamento e material
permanente.

Ainda no ano de 2015 foi formalizado o convénio n°® 822914, junto ao entao
Ministério das Cidades, derivado da emenda parlamentar n°® 25660003 do entédo
deputado federal Sérgio Moraes (PTB), destinada a pavimentacao de vias urbanas,
no valor de R$ 317.317,72 (trezentos e dezessete mil trezentos e dezessete reais e
setenta e dois centavos).

No ano de 2016 novamente o municipio celebrou convénio com Ministério
das Cidades (de n° 828380), derivado da emenda parlamentar n°® 25660002,
também de autoria do deputado federal Sérgio Moraes (PTB), no valor de R$
245.850,00 (duzentos e quarenta e cinco mil e oitocentos e cinquenta reais),
destinado a pavimentacdo de via urbana, no caso a Rua Riachuelo, localizada em
bairro periférico da cidade.

Neste mesmo ano, o deputado federal Heitor Schuch (PSB), destinou a
emenda n°® 32980002, através do Ministério da Agricultura, para construcdo de um
pavilhdo de 1.500 m2 (mil e quinhentos metros quadrados) de estrutura metélica
para abrigar a feira da producdo agricola familiar, sendo o imével construido no
parque da Expoagro Afubra, onde se realiza anualmente a feira de mesmo nome
destinada aos pequenos e médios agricultores. A emenda foi no valor de R$
926.250,00 (novecentos e vinte e seis mil e quinhentos reais) e ainda teve aporte de
contrapartida do municipio no valor de R$ 40.246,75 (quarenta mil duzentos e
guarenta e seis reais e setenta e cinco centavos).

Ainda no ambito da agricultura, no mesmo periodo, o deputado federal Paulo
Pimenta, pela emenda n°® 19860001, destinou recursos para aquisicdo de maquinas
e equipamentos agricolas, no valor de R$ 215.687,55 (duzentos e quinze mil
seiscentos e oitenta e sete reais e cinquenta e cinco centavos) e contrapartida
financeira de R$ 33.412,45 (trinta e trés mil quatrocentos e doze reais e quarenta e
cinco centavos), sendo o0s bens destinados as associacbes de produtores

localizadas no interior do municipio.
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J4 na area da saude o municipio foi contemplado por varias emendas
parlamentares, as quais foram utilizadas para aquisicdo de equipamentos
destinados aos postos de saude, totalizando o valor de R$ 1.240.000,00 (um milh&o
duzentos e quarenta mil reais), conforme se extrai da tabela 1, exposta na pagina
33.

O ano de 2017 marcou o inicio de nova gestdo no executivo municipal (2017-
2020), tendo em vista a eleicdo de Rafael Reis Barros (entdo no PTB, hoje filiado ao
PSDB) com 12.947 votos (53,22%), o qual derrotou o candidato a reeleicdo, em
outubro de 2016 (RIO GRANDE DO SUL, 2016).

No ambito do Ministério do Esporte (atual Ministério da Cidadania), foi
celebrado o convénio n°® 843677, oriundo da emenda n° 20770015, do deputado
federal Marco Maia (PT), no valor de R$ 243.750,00 (duzentos e quarenta e trés mil
setecentos e cinquenta reais), destinada para implantacdo e modernizacdo de
infraestrutura para esporte educacional, recreativo e de lazer (cujo recurso foi
aplicado para construcéo de pista de skate).

A pavimentacdo de vias urbanas foi novamente contemplada, através da
emenda n° 25660002, proposta pelo deputado federal Sérgio Moraes, no valor de R$
987.600,00 (novecentos e oitenta e sete mil e seiscentos reais) junto ao entao
denominado Ministério das Cidades. O convénio ainda estd em execucdo e sao
objeto de pavimentacdo as ruas Rua Nativo Bandeira; Rua Soly Alves da Rosa
Soares; Rua Antonio Felisbino Linhares; Rua 08 de Marc¢o; Rua Florentino Pedro do
Amaral Lisboa (Trecho 1), todas localizadas em bairro periféricos da cidade.

Ainda no ano de 2017, foram obtidas emendas parlamentares para a saude
no valor de R$ 559.700,00 (quinhentos e cinquenta e nove mil e setecentos reais),
oriundas dos deputados federais Pompeo de Matos (PDT),José Otavio Germano
(PP), Paulo Pimenta (PT), Heitor Schuch (PSB), Jodo Derly (Rede) e Carlos Gomes
(PRB). O valor total ja reflete os contingenciamentos das emendas (apesar do
orcamento impositivo), sendo estas destinadas para aquisicdo de equipamentos e
materiais permanentes da secretaria da saude.

O ano de 2018 teve a celebracdo de convénios com os ministérios do Turismo
(n® 874902) e Agricultura (n°s 871048 e 872358). O primeiro trata de recurso
destinado pelo deputado federal Jodo Derly, no valor de R$ 222.857,14 (duzentos e

vinte e dois mil oitocentos e cinquenta e sete reais e vinte e quatro centavos) para
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apoio de projetos de infraestrutura turistica, sendo utilizado na reforma e
revitalizacdo de trés pracas do municipio (Praca Protasio Alves, Praca Bento
Goncalves e Praca Bardo de Santo Angelo).

O convénio n° 871048, firmado junto ao Ministério da Agricultura, tem origem
nos recursos em emendas da Senadora Ana Amélia Lemos (PP) no valor de R$
136.986,30 (cento e trinta e seis mil novecentos e oitenta e seis mil e trinta centavos)
e do deputado federal Carlos Gomes (PRB) no valor de R$ 185.909,98 (cento e
oitenta e cinco mil novecentos e nove reais e noventa e oito centavos), totalizando
R$ 322.896,28 (trezentos e vinte e dois mil oitocentos e noventa e seis e vinte e oito
centavos) em recursos para aquisicdo de uma retroescavadeira 4x4 para uso da
secretaria de agricultura.

Também pelo ministério da Agricultura, foi celebrado o convénio n® 872358,
cuja emenda foi proposta pelo deputado federal Heitor Schuch, no valor de R$
136.986,30 (cento e trinta e seis mil novecentos e oitenta e seis reais e trinta
centavos), a ser destinado para aquisicdo de um veiculo utilithrio com motor a diesel
a ser utilizado pela secretaria municipal da agricultura.

Ha que se destacar que o municipio também foi contemplado com outras
duas emendas junto ao antigo ministério das Cidades que deram origem a
convénios que foram posteriormente objeto de distrato. Sdo eles os convénios de n°
866876 (R$ 270.476,19) da emenda do deputado federal Mauro Pereira (MDB) e
866369 (R$ 222.857,14) da emenda do deputado Marco Maia (PT).

Sobre a informacgéo acima, em entrevista com a coordenadora da Central de
Projetos, a mesma explicou que o motivo dos distratos foi a constatacdo, apos
elaborado o calculo pela Caixa Econdmica Federal do valor de contrapartida da
obra, de que a parcela a ser desembolsada como contrapartida superava o valor das
emendas repassadas ao municipio, e tendo em vista que o ente local ndo possuia
recursos suficientes para arcar com tal despesa, optou-se pela rescisdo dos
convénios (SOUZA, 2019).

Em 2018, as emendas via Ministério da Saude, totalizaram R$ 524.800,00
(quinhentos e vinte e quatro mil e oitocentos reais) através dos deputados federais
Covatti Filho do PP (R$ 124.950,00), Heitor Schuch (R$ 199.850,00), Maria do
Rosario (R$ 100.000,00) e Elvino Bohn Gass (R$ 100.000,00), os dois ultimos do

PT. Os recursos também foram destinados para aquisicdo de equipamento e
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material permanente pela secretaria municipal da saude, como ocorrido em anos
anteriores.

Apresentadas as emendas recebidas pelo municipio, € importante discutirmos
sobre seu processo de captacao e de execucdo, bem como obter informagdes sobre
a visdo dos profissionais que atuam na area. Para isso foram realizadas entrevistas
com a coordenadora atual da area de convénios, o gestor municipal de contratos
(GMC) junto a Caixa Econdmica Federal, o atual secretario municipal de
planejamento (responséavel pela articulacdo) e o atual secretario municipal de satde.

As emendas parlamentares como ja explicado, derivam da indicacdo de
emenda ao orcamento da Unido por parte dos parlamentares, o que mostra a
importancia da articulacdo politica junto aos deputados federais e senadores para
acesso a estes recursos.

Explicando sobre o processo de captacao dos recursos, Souza (2019), afirma
que se trata de uma articulacdo inteiramente politica que envolve vereadores,
prefeito e secretarios que conversam com parlamentares com quem tenham maior
vinculo politico-partidario, esse movimento fica claro também na fala do atual
secretario municipal da saude (PELLEGRINI, 2019) quando confirma que participa
da articulacdo politica para obtencdo dos recursos, através de orientacdes ao
prefeito e também conversas com deputados federais e assessores, buscando
adequar a demanda do municipio com os recursos disponibilizados.

Na visdo de Dressler (2019), como atual secretario municipal de

planejamento, industria e comércio do municipio

“[...]Jhd& uma demanda grande de articulagdo ndo apenas com o0s
parlamentares federais, mas também com deputados estaduais e
principalmente com os vereadores para que Se consiga acesso as
emendas”.

Atualmente o prefeito municipal de Rio Pardo, se desloca, junto com o
secretario municipal de planejamento e alguns vereadores, até Brasilia para visitar
pessoalmente os congressistas, levando consigo uma lista de nimero de votos que
estes fizeram no municipio. E com base nisso que busca convencé-los da
importancia de destinar recursos para a cidade e que poderao retornar em votos nas
eleicbes futuras (DRESSLER, 2019).
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Porém nem sempre a demanda da localidade é atendida, segundo Souza
(2019), algumas vezes prefeito e vereadores passam mais de ano solicitando que
seja atendida determinada demanda por recursos, mas na maioria dos casos 0
processo acaba sendo mais rapido. A entrevistada afirma que os congressistas nédo
sabem quais sdo as &reas que o municipio mais demanda por financiamento, e
assim, o ente local acaba se adequando para receber recursos das areas definidas
pelos parlamentares.

O secretario municipal da saude, quando questionado se as emendas tém
atendido as demandas locais, informou que se busca obter valores que as
financiem. Porém, quando o deputado federal ou senador s6 possui verbas para
atender uma determinada finalidade que néo € prioridade local, 0 municipio busca se
adaptar para fazer jus ao recebimento do recurso (PELLEGRINI, 2019).

No tocante a area da saulde, cujo processo de captacdo é idéntico ao das
demais emendas parlamentares, Souza (2019) afirma que a maior parte dos
recursos que o municipio esta recebendo estdo destinados para custeio do setor,
especialmente na média e alta complexidade, em detrimento de recursos para
obras. O gestor da saude deixa claro em sua entrevista que Rio Pardo tem buscado
exatamente este tipo de recurso, o qual € interessante em virtude da flexibilidade de
utilizacao e facilidade no processo de prestacédo de contas (PELLEGRINI, 2019).

Como se percebe nos relatos dos gestores entrevistados, pode-se constatar
que para obtencdo de recursos destinados pelos congressistas, 0s municipios
necessitam de um grande processo de articulacdo politica, que envolve prefeitos,
vereadores, assessores de parlamentares, além dos proprios parlamentares.

Importante lembrar que nem sempre 0 municipio consegue receber recursos
na area em gque mais haja demanda, pois esta definicdo acaba ficando nas méos do
legislativo federal, cabendo aos entes locais se adaptarem as opc¢des disponiveis,
ainda que no caso em analise, 0s entrevistados tenham deixado claro que se tem
conseguido fazer uma captacéo que atenda suas demandas.

No tocante aos recursos oriundos das transferéncias voluntarias derivadas de
emendas parlamentares, had que se falar também da possibilidade de
contingenciamento desses recursos por parte da Unido. No contingenciamento, que
€ previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal, o recurso é excluido do cronograma

mensal de execucdo orcamentaria e financeira, trazendo como reflexo o atraso da
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execucao ou até o cancelamento de ac¢des aprovadas no orcamento (GONTIJO,
2010).

Souza (2019) esclarece que tal procedimento ndo é comum de acontecer,
mas é um expediente utilizado pelos ministérios quando efetuam corte de gastos ao
final do ano, porém nédo atingem os recursos originados do or¢camento impositivo, 0
qual se aplica as emendas destinadas a saude.

E no ambito da satde que o municipio de Rio Pardo mais recebeu recursos,
onde foram contabilizadas dezenove emendas parlamentares e um total de dois
milhdes setecentos e noventa e quatro mil quatrocentos e oitenta reais
(R$2.794.480,00) em repasses financeiros.

Foi através das emendas recebidas no ano de 2018 que a secretaria da
saude do municipio conseguiu renovar parte da sua frota de veiculos, adquirindo
carros de passeio e pick-ups para servirem como unidades moveis para transporte
de equipes do Programa Saude da Familia (PSF), especialmente no interior, visto
gue possui mais de 2.000 km de estradas na sua extensa area rural.

Além disso, foram destinados recursos para aquisicdo de tablets a serem
usados pelos agentes de saude, melhorando seu trabalho e acesso ao e-SUS que
estd em implantacdo na cidade.

Anteriormente, em 2017, as emendas da saude foram utilizadas na
implantacéo do programa e-SUS no municipio, com aquisi¢cdo de diversos materiais
de informatica (computadores, impressoras, switch...) e também para aquisi¢cdo de
um micro-6nibus a ser utilizado no transporte de pacientes para outras cidades.

O ano de 2016, os recursos foram destinados para aquisicdo de inameros
equipamentos de mobiliario e atendimento meédico para os postos de saude, além de
equipamentos para o Hospital Regional do Vale do Rio Pardo, o qual é administrado
pelo municipio e que também foi 0 Unico destinatario dos recursos do ano de 2015,
que permitiram a troca de todas as camas do hospital, além da aquisicdo de
equipamentos medicos, totalizando quase quinhentos mil reais em investimentos na
instituicao.

Ha que se ressaltar que apesar do direcionamento da emenda para
determinada area, ainda ha discricionariedade ao municipio para escolher o0s

equipamentos que mais necessita dai a diferenca entre os bens adquiridos nos



40

periodos acima expostos, os quais também sofrem influéncia da tomada de deciséo
dos responsaveis pela secretaria da saude.

Questionada sobre o fato de recursos do Ministério da Saude privilegiarem
aquisicdo de equipamentos em detrimento de realizagdo de obras e se isso traria
dificuldades para a qualificacdo dos servicos da secretaria da saude, Souza (2019)
enfatizou que os valores recebidos tem auxiliado na melhoria dos servi¢os. Para a
gestora entrevistada,

0s equipamentos adquiridos trouxeram qualidade ao servico e ao servidor,
pois vieram em apoio a implantacéo do sistema e-SUS, em que 0s sistemas
devem estar interligados e podem agregar informacdes de outras
secretarias. Esse sistema permite que um acompanhamento integral do

cidadao, registrando todos seus passos no sistema de salde e permite ao
municipio alocar melhor seus recursos.

Na mesma linha é a conclusdo do secretario municipal da saude quando
guestionado se as emendas tém atendido as demandas do municipio, destacando
aguelas que permitiram a renovacao da frota da secretaria como um dos beneficios
observados por ele (PELLEGRINI, 2019). Ainda ressaltou que os recursos recebidos
atendem ao que se encontra prescrito no planejamento da area, tanto no Plano
Plurianual quanto no Plano Municipal da Saude.

O aspecto da adequacao do planejamento do municipio com o recebimento
de transferéncias voluntarias oriundas de emendas parlamentares € um ponto
importante nesta pesquisa, tendo em vista que o0s valores recebidos para
investimentos tém impacto nas politicas publicas, como concluiu Carvalho (2007, p.
44-45) em pesquisa realizada em outro municipio:

Embora os investimentos em sadde tenham menor impacto imediato nas
condicdes de salde do que as demais despesas, quando aqueles s&o
propostos pelos parlamentares produzem melhores efeitos do que quando
previstos pelo governol...] resultados encontrados indicam que as emendas
parlamentares ao orcamento federal tém propensdo de reduzir as

desigualdades regionais, refletida na melhoria dos indicadores de salde dos
Estados.

No quesito orcamentario, questionamos Souza (2019) sobre adequacgédo dos
recursos captados com o planejamento municipal, a qual informou que documentos
como o Plano Plurianual sdo levados em consideracdo na hora da busca de
recursos, sendo que até hoje nunca foi necessario alterar o Plano para poder

receber algum recurso.
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Porém, apontou a entrevistada que h& impactos orcamentérios no municipio
em decorréncia dessas transferéncias, pois em alguns casos ha necessidade de
diminuir ou suplementar o orcamento local para poder atender a contrapartida
exigida pelo convénio (SOUZA, 2019).

Aqui é importante explicar o mecanismo da contrapartida. Quando do
cadastramento de propostas junto aos ministérios, exceto na Saude (onde a
transferéncia é entre fundos e ndo possui contrapartida), o captador deve indicar um
percentual de contrapartida previsto na Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Este regramento esta previsto no Decreto n° 6.170/20074, o qual dispde sobre
as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e
contratos de repasse, e prevé ainda que a contrapartida financeira devera ser
depositada na conta bancaria especifica do convénio em conformidade com os
prazos estabelecidos no cronograma de desembolso.

Souza (2019) explica que os pagamentos de contrapartida sdo exigidos de
forma diferente, conforme objeto do convénio, em se tratando de execucdo de obra,
a contrapartida é paga em parcelas concomitantes com a liberacdo de medi¢cBes
feitas pela instituicdo bancaria.

Em se tratando da aquisicdo de bens, somente depois de finalizado o
processo licitatorio, e este sendo aprovado pela instituicdo financeira, é que devera
ser realizado depdsito da contrapartida na conta do convénio, porém sera
depositado seu valor integral (SOUZA, 2019).

O valor da contrapartida que é fixado pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias
ndo tem sofrido variagcbes no periodo em analise, por este motivo reproduzimos o
disposto na LDO mais recente (Lei Federal n°® 13.707/2018), com as orientacdes

sobre este calculo aplicaveis ao municipio:

YAt 70A contrapartida seréa calculada sobre o valor total do objeto e podera ser atendida da seguinte
forma:

| - por meio de recursos financeiros, pelos 6rgdos ou entidades publicas, observados os limites e
percentuais estabelecidos pela Lei de Diretrizes Orcamentdrias vigente; [...]

§ 1° Quando financeira, a contrapartida devera ser depositada na conta bancaria especifica do
convénio em conformidade com os prazos estabelecidos no cronograma de desembolso, ou
depositada nos cofres da Unido, na hipétese de o convénio ser executado por meio do Sistema
Integrado de Administracdo Financeira - SIAFI.
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“[...] 8 1° A contrapartida, exclusivamente financeira, serd estabelecida em
termos percentuais do valor previsto no instrumento de transferéncia
voluntaria, considerando a capacidade financeira da unidade beneficiada e
seu indice de Desenvolvimento Humano - IDH, tendo como limite minimo e
maximo:

| - no caso dos Municipios:

a) um décimo por cento e quatro por cento, para Municipios com até
cinquenta mil habitantes; [...] (BRASIL, 2018).

O trecho acima reproduzido se encontra na atual Lei de Diretrizes, em seu
artigo 78, o qual ainda estabelece que para a realizagdo de transferéncias
voluntérias, esta dependera da comprovacédo, por parte do convenente, de que
existe previsdo de contrapartida na sua lei orcamentaria.

Porém, o célculo da contrapartida sofre mudancas quando se trata de obras
publicas, quando cadastrada a proposta deve-se observar 0s percentuais previstos
na legislagdo financeira, o qual é calculado em cima do valor da emenda
parlamentar.

Ocorre que em etapa posterior, ja com 0 convénio assinado, o ente local
deverd elaborar orcamento detalhado que sera submetido a instituicdo bancéaria que
intermedia o convénio, a qual analisa 0os projetos e orcamentos da obra e calcula o
valor real da contrapartida, que agora é analisada a partir da aplicacao da tabela
SINAPI (Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcdo Civil) °, a
qgual geralmente acarreta em um aumento substancial no valor da obra.

Souza (2019) faz criticas a tabela SINAPI, pois em sua opinido acarreta em
um grande aumento no valor das obras publicas e cita como exemplo a compra de
um bloqueto para obra, o qual no orcamento de uma empresa custava R$43,00/m2,
direto da fabrica custava R$ 31,00/m2, em outro or¢gamento ficou por R$ 38,00/m2,
porém na planilha SINAPI ficou por R$ 48,00/mz2.

“[...] Portanto essa planilha deixa o valor da contrapartida muito alto e a
Caixa Econbmica Federal ndo deixa iniciar a obra se ndo comprovar o
depdsito da contrapartida na conta do convénio, ou seja, ndo vai baixar, e
mesmo na licitagdo ndo diminui muito o valor para chegar em patamar
razoavel, o que acaba tornando a obra muito cara. O problema é a planilha

SINAPI que tem valores dos itens muito altos, e por ser uma planilha do
governo ndo existe outra que possa ser usada (SOUZA, entrevista, 2019)”

5 E uma tabela utilizada na elaboracdo do orcamento de obras publicas que informa os custos e
indices da construcéo civil no pais, mantida pela Caixa Econdmica Federal e pelo IBGE.


https://www.escolaengenharia.com.br/orcamento-de-obras/
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O problema relatado custou ao municipio a desisténcia do recebimento de
duas emendas parlamentares no ano de 2018, visto que suas financas néo
comportavam o custo da contrapartida.

Os convénios de n°® 866369 (R$ 222.857,14) e 866876 (R$ 270.476,19), ao
fim da elaboracdo do orcamento e avaliagdo da instituicdo financeira tiveram
contrapartidas superiores ao valor das respectivas emendas, Souza (2019) afirma
que uma delas chegou a R$ 300.000,00, ndo sendo vantagem para 0 municipio que
nao conseguiria dispor desses valores no prazo da obra (que duraria
aproximadamente quatro meses) e Ihe custaria aproximadamente R$ 60.000,00 por
més em contrapartida.

Assim, foi mais vantajoso para a administracdo publica municipal realizar o
distrato dos convénios celebrados e aguardar para buscar futuramente recursos
para a obra de pavimentacdo, pois ndo se tratava de uma obra indispensavel e,
portanto, poderia aguardar por nova captacao (SOUZA, 2019).

Considerando que estes valores trariam impacto para o orcamento de 2019,
foi pesquisada a lei orcamentaria (Lei Municipal n° 2077/2019), a qual trouxe a
previsdo de receita no valor de R$ 126.142.000,00, havendo a previsao de despesas
de capital para investimentos com recursos livres no total de R$ 1.347.047,00.

E deste valor que deve ser retirado O recurso para despesa com
contrapartida, e assim se constata que somente em duas obras, que ndo eram de
suma importancia para a municipalidade, se consumiria metade do orgamento
previsto para investimentos no ano de 2019. Sob este aspecto, parece coerente a
tomada de decisédo do gestor municipal ao efetuar o distrato dos convénios 866369 e
866876.

Ainda € relevante observar que do orcamento municipal, pouco mais de dez
por cento (10%) de sua receita prevista esta disponivel para investimentos que nao
sejam vinculados, demonstrando a pouca margem que o gestor possui para atender
as demandas da comunidade e a importancia que assumem as transferéncias
voluntarias oriundas das emendas.

Importante observar que o municipio captou em emendas parlamentares no
ano de 2018 o valor de R$ 1.207.539,72, cujo impacto sera realizado no orgcamento
de 2019, e constata-se que os valores obtidos sdo quase iguais a previsao de

investimentos com recursos livres para o periodo (R$ 1.347.047,00), ou seja, através
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das emendas parlamentares individuais, o municipio praticamente dobrou seus
recursos para investimentos.

Realizando analise semelhante, com base na lei municipal n® 2.039/2017 que
fixou orgcamento para o ano de 2018, os recursos livres para despesas de capital
foram estipulados em R$ 828.072,00, e naquele ano as emendas oriundas de 2017
totalizaram o valor de R$ 1.791.050,00, ou seja, naquele ano oS recursos para
investimentos quase triplicaram.

Estudo semelhante foi realizado sobre o impacto no orcamento de 2017, onde
a lei municipal n°® 2001/2016, previu recursos livres para despesas de capital no valor
de R$ 1.568.684,00, quando o municipio captou em emendas do ano de 2016 o
valor de R$ 2.627.787,55, onde se constata que 0s recursos correspondem quase
ao dobro dos recursos previstos.

Andlise do orcamento previsto para o ano de 2016, conforme a lei municipal
n°1978/2015, constatou previsdo de investimentos com recursos livres ho montante
de R$ 1.690.047,00, enquanto foram captadas emendas parlamentares no ano de
2015 no valor de R$ 787.297,22. Como se percebe, esse periodo foi atipico na
captacdo de recursos se comparado com 0S anos posteriores, ainda assim se
observa que o valor captado corresponde a quase metade do valor previsto para
orcamento de 2016.

Ha que se observar que a discrepancia entre valores obtidos por emendas
entre os anos de 2015 e 2016, a qual se pode supor estar vinculada ao fato do ano
de 2016 ter sido de eleicdes municipais quando os gestores buscam mais 0 apoio
dos deputados em busca de recursos que justifiguem sua reeleicao.

No periodo 2017/2018 pode-se observar que houve uma reducdo entre 0s
valores captados, porém ha que se observar que Rio Pardo, desistiu de receber
duas emendas parlamentares no valor total de R$ 493.333,33. Ou seja, se
computarmos o valor das emendas objeto de distrato, os recursos captados em
2018 chegam ao montante de R$ 1.700.873,12, sendo praticamente igual ao valor
obtido em 2017 (R$ 1.791.050,00).

Assim, para melhor visualizar o que foi exposto, apresenta-se na tabela 2, os
valores de emendas captadas em cada ano analisado e a previsdao de recursos

livres para investimentos em cada ano, lembrando que a execucéao e liberacdo dos
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recursos costuma ocorrer no ano subsequente ao da apresentagédo da emenda, por

isso 0s orcamentos foram analisados os orcamentos do periodo 2016 a 2019.

Ano das emendas Valor total de LOA analisada Previsdio na LOA da
emendas despesa de capital com
recursos livres
2015 R$ 787.297,22 | Lei Mun. n® 1978/2015 R$ 1.690.047,00
2016 R$ 2.627.787,55 | Lei Mun. n® 2001/2016 R$ 1.568.684,00
2017 R$ 1.791.050,00 | Lei Mun. n® 2039/2017 R$ 828.072,00
2018 R$ 1.207.539,72 | Lei Mun. n® 2077/2018 R$ 1.347.047,00

Tabela 2 — Emendas captadas x previsdo or¢camentaria de investimentos com recursos livres
(Elaborada pelo autor).

Como se percebe, ha um grande impacto financeiro destas transferéncias
voluntarias no orcamento municipal, porém, conforme as entrevistas fica clara a
necessidade imperiosa de grande articulacdo politica para obtencdo destes
recursos, motivo que leva alguns autores e instituicdes municipalistas a defenderem
sua extincao.

Questionada sobre os desafios e as ideias de extincdo do sistema das
emendas, Souza (2019) afirma ser contraria a ideia, e sugere que as emendas
deixem de ser vinculadas ao nome dos parlamentares, além de se adotar outra
forma de selecdo em que se permita ao municipio apresentar sua capacidade para
buscar o recurso, “[...] visto que da forma como esta hoje, ela € um recurso
estabelecido politicamente, sem critério de acesso, pois é direcionado para areas
onde o parlamentar busca obter mais votos [...] (SOUZA, entrevista, 2019)”.

Dressler (2019) vé o processo de emendas parlamentares como
extremamente atrelado aos desejos politicos de parlamentares, prefeitos e
vereadores, que muitas vezes ndo levam em conta as maiores demandas da
sociedade local, porém, € a unica forma que 0os municipios podem obter recursos
para investimentos que sao necessarios, ainda gue nem sempre sejam O0S
prioritarios.

Rocha (2019), como gestor municipal de contratos (GMC), afirma que as
emendas sdo positivas, porém a sua vinculagdo com a politica acaba dificultando a
atuacdo dos técnicos do municipio para direcionar recursos para areas com maior
demanda, pois muitas vezes ha necessidade de atender demandas de politicos

locais.
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Além disso, lembra a dificuldade para pagamento da contrapartida de obras,
pois a planilha adotada pela Caixa Econbémica Federal acaba por dobrar o valor de
execucdo e onera 0 municipio para atender este requisito, quando obriga que
desista de receber o recurso, o que lhe acarreta consequéncias politicas locais, pois
descontenta politicos e populacdo que esperavam execucdo da obra (ROCHA,
2019).

A visao critica a necessidade de articulacdo politica também é lembrada por
Pellegrini (2019), quando questionado sobre as emendas na area da saude, ao dizer
que considera as emendas como injustas com muitos municipios, pois aqueles que
nao possuem articulacdo e poder politico acabam por n&o ter acesso aos recursos.

Como gestor da saude local, Pellegrini (2019) opina que esta ndo € a melhor
forma de financiamento da area, e que o acesso a estes recursos deveriam ser
baseados em algum indice municipal, a exemplo do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), garantindo a equidade no acesso ao recurso.

Apos levantamento dos dados apresentados, com andlise dos valores dos
recursos recebidos, do orcamento municipal e a oitiva das personagens que atuam
diretamente na gestdo das transferéncias voluntéarias oriundas de emendas

parlamentares, passamos para nossas consideracdes finais.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do presente trabalho foi descrever e analisar as transferéncias
voluntarias realizadas por meio de emendas parlamentares ao municipio de Rio
Pardo-RS, realizadas no periodo 2015-2018, analisando sua influéncia no
orcamento local.

Em termos de procedimentos metodoldgicos utilizou-se de pesquisa de
natureza descritiva, através do método dedutivo e pesquisa aplicada quali-
quantitativa, com uso de andlise documental e entrevistas semiestruturadas com
gestores municipais chaves para elucidar o fenbmeno em investigacao.

No referencial tedrico, reprisamos 0s principais pontos sobre o federalismo
fiscal e a gestdo do orcamento publico, destacando o processo de emendas ao
orcamento federal por parte dos parlamentares, permitindo o direcionamento de
recursos financeiros para suas bases eleitorais.

Posteriormente, fizemos a coleta de dados e analise das informacdes
colhidas para subsidiar a pesquisa. A ferramenta em destaque foi a utilizacao de
entrevistas semiestruturadas, realizadas com gestores e técnicos da Prefeitura de
Rio Pardo que atuam no processo de captacdo de recursos.

Dessas entrevistas foi possivel obter a informacdo de que os municipios que
buscam os recursos necessitam de um amplo processo de articulacdo e poder
politico, havendo atuacdo conjunta entre prefeitos, vereadores, assessores
parlamentares e congressistas. Sem este processo, as chances de um municipio
obter uma emenda é muito pequena.

Superada a barreira e conseguida a emenda, nem sempre na area em que
mais haja demanda, visto que a definicAo da éarea contemplada € feita pelo
parlamentar, que nem sempre ouve as demandas locais, devendo 0s municipios se
adaptarem as opcdes disponiveis. Neste aspecto as entrevistas deixaram claro que
Rio Pardo tem conseguido realizar captacdes que atendam suas demandas.

Lembramos que apesar de haver um direcionamento da emenda para alguma
area especifica, ha discricionariedade do ente para escolher os bens que mais
necessita, conforme o programa em que cadastrada a sua proposta, destacando que
as escolhas sao feitas pelos gestores municipais de cada pasta contemplada com

recursos.
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Na busca de identificar o impacto dessas transferéncias voluntarias no
orcamento municipal, observou-se que em média, pouco mais de dez por cento da
receita a ser arrecadada estad prevista para investimentos que ndo sejam com
utilizacao de recursos vinculados, corroborando que existe pouca margem para que
o administrador municipal atenda as demandas de sua comunidade, o que por outro
lado alerta para a importancia das transferéncias voluntarias pesquisadas.

Parece unanime a opinido dos entrevistados de que ha necessidade de se
readequar o processo de emendas parlamentares, buscando diminuir a necessidade
da articulacdo politica e passando a buscar um processo equitativo e qualificado
para acesso aos recursos.

As entrevistas deixam claro que, na situacdo atual, as emendas acabam
condicionadas ao poder politico, deixando de lado o critério técnico, e ainda que
muitas vezes atendam demandas locais, nem sempre s&o privilegiadas as mais
importantes e sim aguelas que sao desejo de determinados grupos.

Porém, é inegavel o impacto positivo destas transferéncias voluntarias no
orcamento de investimentos do municipio, pois como visto no caso de Rio Pardo, os
valores captados tendem a ser o dobro e até o triplo da previsdo orcamentéria
estipulada pela LOA para despesas de capital.

Além disso, na analise dos recursos obtidos, percebe-se que o municipio
recebeu emendas destinadas para as areas da saude, agricultura, esporte, turismo e
obras publicas de pavimentacdo. Todas estas areas estavam contempladas no
Plano Plurianual e nos demais documentos de planejamento local, concluindo-se
gue ndo ha interferéncia neste aspecto do planejamento local, porém ha que se
analisar a situacao da exigéncia de contrapartida.

Conforme constatado, no ano de 2018 o municipio foi contemplado com duas
emendas destinadas para pavimentagdo de vias publicas, porém foi obrigado a
desistir de recebe-las, tendo em vista os valores de contrapartida que deveriam ser
pagos ultrapassavam o valor a ser recebido e comprometiam o orcamento para
investimentos com recursos livres.

Assim, € possivel afirmar que transferéncias voluntarias via emendas
parlamentares influenciam no orgamento local, especialmente aquelas voltadas para

a execucao de obras publicas.



49

Neste ponto ha que se observar que este impacto financeiro pode inibir um
municipio de buscar recursos que sejam destinados para obras publicas, optando
por obter valores destinados a outras areas, especialmente a saude, na qual ndo ha
necessidade de contrapartida financeira para aquisi¢do de equipamentos.

Diante de todo o exposto, podemos concluir que as transferéncias voluntérias
oriundas de emendas parlamentares foram benéficas para o0 municipio,
considerando os impactos no planejamento local, pois atendem as demandas
previstas nos instrumentos préprios, e também na gestdo local, visto que o0s
recursos financeiros aportados sdo muito superiores aqueles previstos nas leis
orcamentarias para investimentos com recursos proprios.

Porém, ha que se propor alternativas de melhorias ao processo de captacao
das emendas parlamentares, a comecar pelo problema acarretado pela necessidade
de grande articulacao politica e vinculacdo dos parlamentares ao recurso captado, o
qual transforma o processo de captacdo em uma arena em que o peso do poder
politico dos municipios e de seus representantes junto aos parlamentares € que
prevalece em detrimento de critérios técnicos ou de necessidade do municipio.

Neste aspecto, acreditamos na necessidade da reforma do processo
obtencdo dos recursos de emendas parlamentares, sugerindo que as mesmas
sejam feitas por critérios técnicos. Tal processo poderia ser realizado pelo poder
legislativo, onde se estabeleceria cotas de recursos em cada area, nas quais 0s
municipios poderiam se candidatar e apos selecionados, seriam direcionados para
0S ministeérios.

As emendas parlamentares poderiam continuar a existir, porém sem
vinculagdo ao parlamentar, o qual somente poderia estabelecer as areas para as
quais pretende ver os recursos destinados, sem interferéncia na escolha dos
contemplados.

Entendemos que a manutencdo das emendas parlamentares é importante
para que se observe o0 atendimento das demandas locais, visto que o planejamento
do governo federal nem sempre contemplara areas ou demandas que 0S municipios
possuem, além disso, mantém a necessidade de atuacdo do parlamentar junto a sua
comunidade, valorizando aspectos positivos da politica.

Outro ponto que podemos levantar para melhorias no processo de gestao das

emendas parlamentares € a contrapartida as emendas, especialmente no tocante as
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obras publicas, pois como demonstrado pelo municipio de Rio Pardo, que foi
obrigado a desistir de duas emendas devido ao impacto no seu orgcamento
financeiro.

A situacdo acima mencionada nos alerta sobre a restricdo que acarreta para
que pequenos municipios busquem esse tipo de recurso, assim, ndo podemos falar
apenas do problema da articulagdo politica das emendas, pois quando superada
esta barreira, 0 ente local vé cerceado seu acesso ao recurso porgue nao possui
recursos financeiros para arcar com a contrapartida.

Ha que se lembrar que o municipio que busca socorro nas emendas para
realizar uma obra publica o faz porque na maioria das vezes ndo possui recursos
préprios para sua execucdo e neste aspecto podemos questionar até mesmo a
adequacao aos principios constitucionais, como da dignidade humana, visto que o
recurso é destinado para atender a demanda da populagéo.

Apesar de existir regulamentacdo na LDO federal sobre os percentuais de
contrapartida, pelos relatos obtidos, na pratica, seu custo acaba sendo superior em
virtude dos critérios estabelecidos pelas instituicdes financeiras.

Neste ponto, trazemos como sugestdo que 0 municipio cobre dos seus
parlamentares atuacdo politica para mudanca do sistema de calculo das licitacbes
de obras publicas e também para que se constitua um fundo municipal de reserva
destinado para cobrir 0os custos de contrapartida de obras publicas.

Observa-se que ha aspectos negativos nas transferéncias voluntarias
derivadas de emendas parlamentares (necessidade de articulacdo politica e alto
custo da contrapartida em obras publicas), porém h& os pontos positivos, como fato
de estes recursos proporcionarem que 0O municipio amplie sua receita para
investimentos, atendam demandas previstas em seus documentos de planejamento,
assim garantindo melhor desempenho da gestéo local.

Desta forma concluiu-se que as transferéncias voluntarias de recursos
financeiros da Unido, oriundas de emendas parlamentares, que sao destinadas ao
municipio de Rio Pardo-RS, acarretam em significativa influéncia no orcamento
local, especialmente quando comparados 0s recursos destinados para investimentos

do poder publico.
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APENDICE A — ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA REALIZADA
COM A COORDENADORA DA CENTRAL DE PROJETOS DO MUNICIPIO DE RIO
PARDO, SRA. DEIZIMARA ANA DE SOUZA

1) Como ¢é a articulagdo com os deputados? Quais critérios adotados na busca dos
recursos e dos parlamentares? Quem faz esse papel?

2) Como funciona o contingenciamento de propostas? Ocorre muito nas emendas?
3) Como se d& as emendas impositivas e como tém sido recebidas pelo municipio,
especialmente na secretaria da satude?

4) Esse repasse para a saude, que teve mais 1 milhdo em equipamentos, p. ex., em
detrimento de obras, tras dificuldades para secretaria da saude na qualificacdo do
Seu servigo?

5) O Plano Plurianual e outros instrumentos de planejamentos sao levados em conta
na hora da busca das emendas?

6) Nota algum impacto no orcamento e no planejamento do municipio?

7) Porque duas emendas dos deputados Mauro Pereira e Marco Maia, do ano de
2018, foram objeto de distrato?

8) Como funciona o célculo de contrapartida?

9) Existem movimentos municipalistas que defendem a extincdo das emendas, na
sua opiniao, concorda com essa ideia?

10) Quais maiores dificuldades e desafios, e também pontos positivos, na sua

opinido, quanto as emendas parlamentares?
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APENDICE B — ROTEIRO DA ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA REALIZADA
COM O SECRETARIO MUNICIPAL DE SAUDE DO MUNICIPIO DE RIO PARDO,
SR. AUGUSTO FERREIRA PELLEGRINI

1) O Senhor participa da articulagdo das emendas ao municipio?
2) As atuais emendas tém atendido as demandas do municipio na area?
3) Os recursos das emendas estdo adequados ao planejamento e orcamento da

secretaria?
4) Como vé aplicacao das emendas parlamentares na area de saude?
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APENDICE C — ROTEIRO DA ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA REALIZADA
COM O SECRETARIO MUNICIPAL DE PLANEJAMENTO, INDUSTRIA E
COMERCIO DO MUNICIPIO DE RIO PARDO, SR. DIEGO JOSOEL DRESSLER

1) Como se realiza a captacgéo de recursos de emendas?
2) Qual sua opinido sobre este processo?

3) Qual sua opinido sobre as emendas parlamentares?
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APENDICE D — ROTEIRO DA ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA REALIZADA
COM O GESTOR MUNICIPAL DE CONVENIOS E CONTRATOS DE REPASSE
(GMC) DO MUNICIPIO DE RIO PARDO, SR. CLAUDINEI TEIXEIRA ROCHA

1) Qual a fungédo do GMC e sua importancia para recebimento de recursos de
emenda?

2) As emendas estdo adequadas as necessidades do municipio? Elas observam o
PPA e outros instrumentos de planejamento?

3) Quais as maiores dificuldades do municipio na execucdo das emendas
parlamentares?

4) Qual sua opinido sobre as emendas parlamentares (visto que algumas entidades

defendem a sua extingéo)?



