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RESUMO

O cendrio das transferéncias especiais (emendas Pix) ¢ de baixa transparéncia, controle e
responsabilizacdo, em que a capacidade de governanga da aplicacdo dos recursos ¢ fraca,
dando margem a ineficiéncia e inefetividade do gasto. A partir de uma abordagem
quantitativa, o presente trabalho buscou, primeiramente, sintetizar e analisar as principais
fases historicas das emendas parlamentares, indicando uma mais equilibrada do que as
emendas Pix, elaborando-se um framework tebérico-normativo. ApOs 1isso, procurou
caracterizar, descrever e analisar a distribui¢do dos recursos das transferéncias especiais e
com finalidade definida aos municipios brasileiros com a técnica de estatistica descritiva. Por
fim, utilizando-se a técnica de clusterizacdo (aprendizado ndo supervisionado de maquina
com o algoritmo k-means) associou-se essas distribuicdes (valores per capita) com dois
indicadores que mensuram governanga publica municipal, sob duas perspectivas que s@o
complementares, analisando o nivel de governanga dos municipios que tem recebido os
maiores recursos federais provenientes de emendas parlamentares individuais. Os resultados
mostraram uma distribuicdo muito desproporcional de recursos das emendas Pix e uma
capacidade de governanga municipal de fraca a ruim daqueles entes que mais receberam
recursos no periodo de 2020 a 2024 (grande maioria sdo municipios menores que 10.000 mil
habitantes). Tais resultados, somados as condi¢cdes de gasto que envolvem essas emendas
tendem a favorecer uma gestdo ineficiente, inefetiva e pouco assertiva. Com base nas
evidéncias, no final sugeriu-se recomendacdes de melhorias que visam aprimorar mecanismos
de governanca da gestdo de verbas federais, com a alocagdo de recursos da Unido junto aos
municipios por emendas individuais impositivas. E necessario que esses mecanismos de
descentralizacdo de recursos priorizem politicas publicas consistentes, pautadas nos principios
orgamentarios, constitucionais € de governanga como: planejamento integrado, participagao
social, transparéncia, prestacdo de contas, controle (inclusive o social), fiscalizagdo,

rastreabilidade, integridade, responsabilizacdo, eficiéncia, eficicia e efetividade.

Palavras-chave: emendas parlamentares individuais; emendas Pix; governanga e transparéncia

publica; controle social; distribuicao desproporcional.



ABSTRACT

The scenario of special transfers (PIX amendments) is one of low transparency, control, and
accountability, in which the governance capacity for the application of resources is weak,
giving rise to inefficiency and ineffectiveness of spending. Using a quantitative approach, this
study first sought to summarize and analyze the main historical phases of parliamentary
amendments, indicating a more balanced one than Pix amendments, developing a
theoretical-normative framework. After that, it sought to characterize, describe, and analyze
the distribution of resources from special transfers and with a defined purpose to Brazilian
municipalities using the descriptive statistics technique. Finally, using the clustering technique
(unsupervised machine learning with the k-means algorithm), these distributions (per capita
values) were associated with two indicators that measure municipal public governance, from
two perspectives that are complementary, analyzing the level of governance of the
municipalities that have received the largest federal resources from individual parliamentary
amendments. The results showed a very disproportionate distribution of resources from Pix
amendments and a weak to poor municipal governance capacity among those entities that
received the most resources in the period from 2020 to 2024 (the vast majority are
municipalities with fewer than 10,000 inhabitants). Such results, combined with the spending
conditions involving these amendments, tend to favor inefficient, ineffective, and unassertive
management. Based on the evidence, recommendations for improvements were suggested in
the end that aim to enhance governance mechanisms for the management of federal funds,
with the allocation of federal resources to municipalities through individual mandatory
amendments. It is necessary that these resource decentralization mechanisms prioritize
consistent public policies, guided by budgetary, constitutional, and governance principles such
as: integrated planning, social participation, transparency, accountability, control (including
social control), oversight, traceability, integrity, accountability, efficiency, effectiveness, and

effectiveness.

Keywords: individual parliamentary amendments; Pix amendments; governance and public

transparency; social control; disproportionate distribution.
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1 INTRODUCAO

A Constituicado Federal de 1988 (CF/88) trouxe avancos e inovagdes a respeito do
or¢amento publico brasileiro. Este precisa ser apresentado por um Projeto de Lei
Or¢amentaria Anual (PLOA), de atribuicdo propria do Poder Executivo, no qual devem estar
previstas receitas e fixadas despesas, e ser submetido a aprovacdo do Congresso Nacional -
CN (Brasil, 1988). Com o orcamento aprovado, o governo fica autorizado a executar ou nao
os valores (despesas discricionarias) que foram definidos na Lei Or¢amentaria Anual (LOA),
carater autorizativo do orcamento publico brasileiro, destacando a elevada discricionariedade
daquele em realizar ou contingenciar as programagdes or¢amentarias.

Porém, esse cenario mudou nos ultimos dez anos. Com a aprovacao da Emenda
Constitucional (EC) n°® 86 em 2015, o Parlamento passou a ter o direito de propor emendas
parlamentares individuais de execucdo obrigatoria, em percentual definido. Nesta situagdo, o
Executivo perde a discricionariedade, pois € obrigado a executar tais despesas (Brasil, 2015a).
Com isso, buscava-se diminuir esse poder decisoério or¢gamentario do Executivo e dar maior
“autonomia e garantia para que as emendas parlamentares ndo fossem discricionariamente
limitadas pelo governo, em detrimento da responsividade eleitoral e orgamentaria dos
parlamentares junto as suas bases eleitorais e circulos politicos” (Faria, 2022a, p. 20). Isso
porque além das emendas serem utilizadas como ferramentas do governo para a gestdo de
coalizoes de sua base governativa, elas também sdao grandes moedas de troca dos
congressistas junto as suas bases eleitorais.

Diante disso, desconsiderando a parte das despesas obrigatdrias, o orcamento publico
brasileiro deixou de ter o carater totalmente autorizativo. Passou-se a ter, em parte, um
aspecto impositivo, no qual até entdo trazia mecanismos de governanga e transparéncia.
Pouco tempo depois, tornou-se obrigatoria a execucao orgamentdria das emendas de bancadas
de parlamentares de estados ou do Distrito Federal (DF), com a aprovacao da EC n° 100 de
2019 (Brasil, 2019c). Além destas, existem as emendas de comissdes permanentes e de
relator-geral do PLOA previstas no art. 166 da CF/88 (Brasil, 1988) e na Resolucao n° 1 de
2006-CN (Brasil, 2006), ambas ndo sendo de execugdo obrigatoria. A emenda de relator ficou
popularmente conhecida como “orgamento secreto”, com a transferéncia de recursos aos entes
subnacionais sem respeito aos critérios minimos de transparéncia tanto na origem quanto no
destino ou aplicacao dos recursos publicos (Cruvinel, 2021; Mascarenhas, 2023).

No periodo de 2019 a 2022, mesmo nao sendo obrigatoria sua execugdo, as emendas

de relator assumiram um carater praticamente impositivo. Isso porque com o or¢amento
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mandatoério das emendas individuais e de bancada estadual, a discricionariedade do governo
se desvalorizou, restando apenas as emendas de comissdes e de relator (Faria, 2022a) como
mecanismos de barganha e gerenciamento de coalizdo no campo politico entre o Poder
Executivo e o Congresso Nacional (Pereira; Power; Raile, 2010), j4 que aquele precisa
conseguir apoio deste em pautas importantes. As emendas de relator, entdo, cairam nas
“gracas” dos parlamentares, muito pela facilidade com que o relator-geral do PLOA detém o
poder de propor emendas em nome de outros parlamentares somada a falta de transparéncia
em ndo saber quem de fato propde a emenda, nem o destino e sua aplicacdo, dai o adjetivo
“secreto”. De 2020 a 2022 assumiram valores superiores a 24 bilhdes de reais (Faria, 2022b).
Até que, no final de 2022, o Supremo Tribunal Federal (STF), declarou inconstitucional o
orcamento secreto, conhecido também como emendas de relator - Indicador do Resultado
Primério 9 - RP-9 (Brasil, 2022a).

Dai em diante, os parlamentares voltaram os olhares para uma nova modalidade das
emendas individuais impositivas que fora aprovada pela EC n° 105 em 2019 (Brasil, 2019¢).
Tal aprovagdo flexibilizou a liberacdo dos recursos das emendas individuais ao criar a
modalidade das transferéncias especiais. Nela, os congressistas podem prover recursos
dirctamente ao caixa dos entes subnacionais, estando facultado informar o destinatario nas
propostas de emendas na LOA, sem a necessidade de formalizagdo prévia de convénios,
apresentacao de projetos ou instrumento congéneres para a liberacdo dos recursos (Brasil,
2019¢). Além disso, os entes federados beneficiarios, que somente sao descobertos, em sua
grande maioria, no momento do empenho (fase prévia a transferéncia dos recursos), ndo
estavam obrigados a prestar contas sobre a aplicagdo dos recursos recebidos, conforme art. 27
da Portaria Interministerial MPO/MGI/SRI-PR n° 1/2023 (Brasil, 2023f). Devido a enorme
facilidade e velocidade com que os recursos sao repassados aos caixas dos entes subnacionais,
essas transferéncias ficaram popularmente conhecidas como ‘emendas Pix’.

Apds a decisdo supramencionada do STF (Brasil, 2022a), a utilizagdo das
transferéncias especiais, que ja apresentava um comportamento de crescimento, mais do que
dobrou de 2022 para 2023 (Transparéncia Brasil', 2023b). Mascarenhas (2023) aponta que a
tamanha facilidade dessas transferéncias especiais se contrapde com seus aspectos de baixa
transparéncia e prestacdo de contas, permanecendo, ainda, um grau de obscuridade observado

nas emendas de relator-geral quanto a aplicagdo de recursos, dado que, por exemplo, entre

! Entidade sem fins lucrativos, independente e autdnoma, que tem como missdo promover a transparéncia e o
controle social do poder publico, contribuindo para a integridade e o aperfeicoamento das institui¢des, das
politicas piblicas e do processo democratico. E formada por um Conselho Deliberativo, um Conselho Fiscal e
uma equipe executiva.
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2020 e 2022, 85% das emendas ndo ofertavam nenhum instrumento de rastreabilidade da
aplicagdo (Transparéncia Brasil, 2023a). A partir do momento em que sao transferidos, os
recursos passam a formar o caixa dos estados, do DF ou dos municipios beneficiarios sem
necessidade de projeto ou convénio vinculado, e os gestores publicos tém a discricionariedade
de utilizar em areas finalisticas do ente recipiente.

A competéncia do controle externo também ¢é repassada. A partir da transferéncia dos
recursos, a responsabilidade passa a ser dos Tribunais de Contas locais (Brasil, 2023a). Por
nao haver obrigatoriedade de prestacdo de contas dos valores recebidos e por demandar pouca
transparéncia, estudos mostram que cidades com menor populagdo sdo as preferidas dos
parlamentares, nas quais hd pouca transparéncia, baixa governanga municipal e pouco
controle interno e externo (Transparéncia Brasil, 2023a).

Esse cenario colide com o aparato normativo-legal brasileiro que reforca e incentiva a
promocdo da governanga e da transparéncia publica, tais como: algumas garantias
constitucionais (Brasil, 1988), a Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000), a Lei da
Transparéncia (Brasil, 2009), a Lei de Acesso a Informacao (Brasil, 2011), a Politica e Plano
de Governo Aberto (Brasil, 2019a; Brasil, 2019b), Politica de Governanca da Administragao
Publica Federal (Brasil, 2017a), dentre outras. Esse contexto dificulta o exercicio do controle
social a partir da participagdo cidada, de organizacdes da sociedade civil e da atuagdo de
orgaos de fiscalizagdo e controle externo. O resultado dessa conjuntura pode levar a uma
dificuldade de rastreabilidade da execugdo do gasto local, a falta de responsabilizagdo de
agentes e gestores publicos, a uma gestdo inapropriada e ineficiente (pouco assertiva) dos
recursos publicos ou até a malversacao do uso dos mesmos com potencial a gerar corrupgao.

Desse modo, mostra-se relevante analisar a distribui¢do dessas emendas Pix com
indicadores de governanca que indicam a capacidade de efetividade da gestao de recursos
publicos dos municipios, como o Indice de Governanga Municipal do Conselho Federal de
Administragio (IGM-CFA) ¢ o Indice de Desenvolvimento Sustentavel das Cidades - Brasil

(IDSC-BR).

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

Qual ¢ a relacdo que pode ser estabelecida entre instrumentos orcamentarios de
descentralizacdo de recursos e indicadores de governanga aplicados aos municipios? Em que
medida conhecer e compreender essa relagdo pode contribuir para aprimorar a alocagdo de

recursos federais?
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1.2 OBJETIVOS

Primeiramente, o objetivo geral com este trabalho ¢ sintetizar as principais fases
historicas da relagdo entre Poder Executivo e Congresso Nacional que permeiam a gestdo da
distribuicdo de recursos federais via emendas parlamentares. Para assim, caracterizar,
descrever e analisar a distribuicdo dos recursos de dois instrumentos orcamentarios, via
emendas parlamentares individuais aos municipios brasileiros, e associd-la (relagdo) aos
indicadores que mensuram governanga publica, sob duas perspectivas que sdo
complementares, analisando o nivel de governanca dos municipios que tem recebido recursos
federais provenientes de emendas parlamentares individuais. A partir disso, busca-se propor
recomendacdes de melhorias que visam aprimorar mecanismos de governanca da gestdo de
verbas federais, com a alocacdo de recursos da Unido junto aos municipios por emendas
individuais impositivas.

J& os objetivos especificos da presente pesquisa sio:

a) revisar as legislagoes desde a CF/88, com enfoque maior nos tltimos quinze anos, a
fim de aprofundar o conhecimento sobre o redesenho do orgamento publico
brasileiro e o que estd sendo moldado sobre as emendas parlamentares individuais
impositivas ao longo dos tltimos anos;

b) identificar na literatura as avaliacdes criticas e técnicas a respeito dessas
modificagdes, além de sua relacdo com a governanca publica, bem como acdes de
melhorias para tornar as emendas parlamentares individuais por transferéncia
especial (principalmente) mais transparentes € com maior prestagdo de contas da
aplicagdo dos recursos transferidos que permitam maior controle social e
efetividade do gasto;

c) sintetizar as principais percep¢des sobre as emendas parlamentares em um
framework tedrico-normativo, demonstrando os principais fases histdricas das
emendas parlamentares no Brasil apos a CF/88, considerando as principais
caracteristicas e enfoques, a capacidade de governanca de cada um deles e o cenario
politico e institucional da relagdo entre Poder Executivo e Congresso Nacional, que
permeia a gestdo da distribui¢do de recursos federais via emendas parlamentares;

d) analisar, a partir de uma sintese analitica ndo estruturada sobre o framework
tedrico-normativo, as etapas historicas das emendas parlamentares e identificar uma
que seja mais equilibrada (ponderando diversos aspectos), € com maior capacidade

de governanga sobre a gestdo e aplicacdo dos recursos se comparado as emendas
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Pix, além de apontar um instrumento de descentralizacdo de recursos aos
municipios por emendas parlamentares individuais associado a essa etapa;

e) descrever, comparar e distinguir estatisticamente a base de dados (Painel de
Emendas do Siga Brasil do Senado Federal) das emendas parlamentares individuais
destinadas aos municipios por transferéncia especial (Pix) e do instrumento
indicado pela sintese analitica, considerando os valores previstos, empenhados e
pagos (transferidos) no periodo de 2020 a 2024;

f) relacionar indicadores de governanca municipal, sob duas perspectivas
complementares (IGM-CFA e IDSC-BR), com a distribuicio das emendas
parlamentares individuais junto aos municipios beneficiarios, verificando
diferencas e similitudes, de modo a complementar a sintese analitica ndo
estruturada e reafirmar ou ndo o que serd apontado por ela, além de ratificar a
necessidade de melhorias em mecanismos de governanga;

g) elaborar um relatdrio técnico-conclusivo com a finalidade de fazer um diagnostico
situacional e propor recomendacdes de melhorias no mecanismo de distribuicao de
verbas federais por meio de emendas parlamentares individuais, visando fortalecer
este instrumento e a relagdo entre o Poder Executivo e o Congresso Nacional na
gestdo de recursos da Unido, para assim, fomentar a governanga publica pelo uso de
instrumentos de integragdo de planejamento, de participacdo, de transparéncia, de

prestagao de contas e de controle social.

1.3 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DA PESQUISA

No que se refere a escolha do tema e justificativa, primeiramente ha de se destacar o
interesse envolvido na tematica de todos os cidaddos brasileiros, sociedade civil organizada
ou ndo. Isso porque todos tém o direito de conhecer de que forma os recursos publicos
provenientes do pagamento de impostos estdo sendo administrados e aplicados na ponta, além
de desejarem que os mesmos sejam gastos de maneira eficiente e efetiva na solugdo de
problemas publicos.

A prestagdo de contas e a transparéncia publica, instrumentos primordiais da
governanga publica, possibilitam e promovem o exercicio da cidadania e do controle social.
Consequentemente, esses dois aparatos sdo mecanismos fundamentais para a
responsabiliza¢do de gestores publicos. Ndo poderia ser diferente, pois como a sociedade civil

podera cobrar a aplicacdo adequada dos recursos publicos ou a responsabilizacdo de gestores
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publicos pelo seu uso inapropriado, ineficiente ou malverso, se ndo ha transparéncia ou
obrigatoriedade de se prestar contas do que foi efetivamente gasto, tal qual ocorre com as
emendas individuais impositivas na modalidade de transferéncias especiais, ao menos até o
ano de 2024?

Em decorréncia da forma republicana de governo estabelecido na CF/88 (Brasil,
1988), as agdes e responsabilidades pela execucdo de politicas publicas e aplicagdo do
dinheiro publico, em grande maioria, estdo nas maos dos representantes eleitos pelo povo. E
se estes ndo sao transparentes € nem prestam contas, os cidadaos ficam impossibilitados de
participar de decisdes, exercer o controle social e exigir responsabilizagao.

E nesse caminho que a presente pesquisa mostra sua importancia e relevancia. Isso
porque, apesar de todo o arcabougo legal-normativo brasileiro que exige, reforca e incentiva a
adesdao de boas praticas de governanca e transparéncia publica, a emenda parlamentar
individual impositiva, principalmente na modalidade de transferéncias especiais, anda em
sentido contrario, facultando os entes federados beneficiarios destas emendas em ser ou nao
transparentes, prestar contas ou nao do que e em que foi realizado o gasto. O periodo de 2020
a 2022 mostra que mais de 85% dos gastos provenientes de transferéncias especiais ndo sao
possiveis de serem rastredveis no que foram efetivamente aplicados, entre outras informagdes
relevantes, justamente por ndo se exigir a prestacdo de contas e transparéncia efetivamente
(Transparéncia Brasil, 2023a).

A vista dessa conjuntura, conhecer ¢ compreender melhor as etapas historicas que
regulamentam as emendas parlamentares e as caracteristicas da distribuicdo desses recursos
do or¢amento impositivo, via emendas individuais ndo s6 por transferéncias especiais (Pix),
mas também por finalidade definida, pode contribuir para o debate e a construcdo de um
modelo emendativo mais equilibrado e com maior capacidade de governanca sobre os gastos.
Além de que seja possivel a sociedade entender melhor como esta a situacdo, e no exercicio
do controle social, possa exigir melhorias daqueles que detém o poder de propor mudangas e
melhorias em mecanismos de transparéncia, controle e fiscalizagdo que aprimorem a
governanga publica sobre esses instrumentos or¢amentarios. Tudo isso para que se elaborem
politicas publicas consistentes que utilizem esses recursos para a entrega de bens e servigos
publicos de qualidade desejados pela sociedade.

Além disso, a impositividade orcamentaria das emendas j& garante determinada
quantia de recursos aos congressistas junto as suas bases eleitorais. Essa garantia de quotas
orcamentarias tende a incentiva-los a buscar recursos adicionais junto ao governo (Faria,

2022a), e em situagdo de restricdo sdo realizados cortes em despesas discricionarias
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reservadas a politicas publicas importantes para a sociedade como saude, educacio,
seguranga, saneamento basico, dentre outros. O potencial de dano para a populaciao ¢
alarmante e preocupante se nao forem aprimorados os mecanismos de governanga sobre a
gestao desses recursos.

Destaca-se que, talvez pelo fato do assunto das emendas Pix ter ganhado notoriedade
apenas em 2023, apds o julgamento da inconstitucionalidade das emendas de relator pelo STF
(Brasil, 2022a), ha ainda uma caréncia de pesquisas que analisam os impactos do redesenho
do orgamento publico brasileiro e, também, que busquem verificar a relagdo e associagao das
transferéncias especiais com aspectos de governanga publica em diferentes perspectivas. A
literatura apenas relata (sem demonstracdo empirica) que o cenario historico dos entes
subnacionais ¢ permeado por uma fraca capacidade de governanca, implicando em pouca
transparéncia, e que pairam davidas quanto a aplicagdo e a priorizacdo dos gastos pelos
governantes (Almeida, 2022; Arruda, 2021; Brasil, 2019i, 2019h, 2021c, 2022a;
Mascarenhas, 2023; Menezes, 2021; Paula, 2021; Transparéncia Brasil, 2023a).

Sendo assim, a contribuicdo dessa pesquisa se divide em duas partes. A primeira delas
¢ sintetizar as principais percep¢des tedricas € normativas sobre os dois tipos de emendas
parlamentares individuais (transferéncia com finalidade definida e especial) em um
framework teorico-normativo, demonstrando e analisando as principais fases historicas das
emendas parlamentares no Brasil apos a CF/88. Para isso, considera-se a relacdo entre Poder
Executivo e Congresso Nacional permeando a gestdo da distribui¢ao de recursos federais via
emendas parlamentares, mecanismos e contexto politico e institucional, além de aspectos
quanto a capacidade de governanca que as caracteristicas de cada etapa entregam.
Compreender melhor as fases a partir dessa perspectiva pode contribuir para o debate ¢ a
constru¢do de um modelo emendativo mais equilibrado, capaz de executar politicas publicas
que mitiguem os reais problemas enfrentados pela sociedade.

A segunda ¢ verificar, com dados numéricos, se a alocacdo de recursos federais aos
entes municipais, por meio da distribuicdo das emendas parlamentares individuais, tanto em
relagdo a transferéncia com finalidade definida, quanto em relagdo a transferéncia especial
(Pix), esta de fato associada (qual a relagcdo) a aspectos de baixa governanga e gestdo
ineficiente. Nesse movimento sdo associados/relacionados dados dos municipios beneficiarios
de emendas parlamentares a dois indicadores de governanga selecionados, em duas
perspectivas complementares. Esse debate pode agregar a literatura no sentido de reafirmar ou
ndo, de maneira empirica, a ideia por ela levantada: de que os municipios menores estdo

sendo os preferidos pelos parlamentares, apresentam baixa capacidade de governanga - o que
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tende a diminuir a transparéncia, o controle, a eficiéncia e a efetividade da aplicacdo dos
recursos publicos. Além de demonstrar, na pratica, diferengas ou similitudes entre um
instrumento que, por suas caracteristicas, se mostra com uma maior capacidade de governanga
sobre a gestao dos recursos e outro que carrega consigo preocupagdes nesse quesito.

Por fim, buscou-se entender a evolucdo da impositividade orgamentaria e as principais
caracteristicas das emendas parlamentares, com maior énfase nas individuais e na governanga
publica. Partindo de uma analise dessa evolucdo, sintetizou-se as principais fases da relagao
entre Governo e Poder Legislativo federal na administracdo de recursos da Unido, por meio
do instrumento de emenda parlamentar. Na sequéncia, foi feito o levantamento dos dados
secundarios quanto as emendas e os indicadores de governanga, sob duas perspectivas
complementares. Adiante, com o auxilio de ferramentas estatisticas e de aprendizado nao
supervisionado de maquinas (clusterizagdo) buscou-se evidéncias da associacao da
distribuicdo das emendas parlamentares individuais, tanto das transferéncias com finalidade
definida, quanto das especiais, com a governanca. E, no final, a partir do diagnéstico do
panorama que cerceila as emendas parlamentares, foi elaborado um relatorio
técnico-conclusivo com propostas para aprimorar o mecanismo de distribuigdo de recursos
por meio de emendas parlamentares individuais, visando fortalecer este instrumento e a
relacdo entre Poder Executivo e Congresso Nacional na gestdo de recursos da Unido, e
também, fomentar a governanca, utilizando ferramentas de transparéncia, de prestacdo de
contas, de participagdo e de controle social. Este relatério foi enviado para o Deputado
Federal Jos¢ Vitor de Resende Aguiar (Z¢ Vitor), para o Ministério do Planejamento e
Orcamento e para o Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos, para

conhecimento, analise e divulgacao.

1.4 ESTRUTURA DO TRABALHO

O presente trabalho estd estruturado com a introdu¢do, na qual apresenta a tematica, o
problema de pesquisa, os objetivos e justificativa; o referencial tedrico-normativo que traz
aspectos importantes sobre orcamento publico, sua impositividade, emendas parlamentares
com énfase nas individuais (transferéncia com finalidade definida e especial) existentes na
legislacdo e na literatura; a metodologia de pesquisa que evidencia o seu tipo e caracterizagao,
o levantamento de dados e analise dos mesmos; a analise dos resultados com uma sintese
analitica ndo estruturada das principais fases da relagdo entre Poder Executivo e Poder

Legislativo federal na administra¢do de recursos federais, por meio do instrumento alocativo
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denominado emendas parlamentares, e com a discussdo dos resultados encontrados sobre o
cenario das emendas parlamentares individuais que cerceia os entes municipais; as acdes ¢
sugestoes de melhorias; as consideragdes finais observadas com as indicagdes de limitagdes
do estudo e sugestdes para futuras pesquisas; e o produto técnico-tecnologico com um
diagnostico situacional e uma proposta de recomendagdes de melhorias mediante relatorio

técnico-conclusivo.
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2 REFERENCIAL TEORICO-NORMATIVO

Neste item sdo tratados os elementos teoricos e normativos que fundamentam o
presente trabalho, ao abordar topicos relativos a: pontos relevantes do orcamento publico
brasileiro anterior a CF/88; inovacdes trazidos por esta; relagdo dos instrumentos de
planejamento e or¢amento; defini¢do e classificacio da despesa publica; principios
orgamentarios; trajetoria do orcamento autorizativo até o carater impositivo; caracterizagao
das emendas parlamentares com é&nfase nas individuais impositivas, na modalidade de
transferéncias especiais e com finalidade definida; transferéncias intergovernamentais; e

relacdo das emendas com os aspectos de governanga publica.

2.1 PONTOS RELEVANTES DO ORCAMENTO PUBLICO BRASILEIRO ATE A CF/88

A ferramenta do or¢amento publico talvez seja um dos instrumentos mais antigos da
gestdao publica (Giacomoni, 2023). Inicialmente foi estabelecido mais como um artefato
politico de controle de gastos do Poder Legislativo sobre as a¢des do Executivo (Crepaldi;
Crepaldi, 2013). Os mesmos autores destacam que o primeiro registro de orgcamento publico
brasileiro se deu em 1830, sob o vigor da Constituigdo de 1824, sendo registrado e
modificado nas constituintes posteriores at¢ a de 1988. O que interessa para o presente
trabalho naquilo que ¢ anterior a CF/88 sdao dois pontos que estdo relacionados com a
proposicao das emendas parlamentares: o ciclo orcamentério e os modelos de or¢amentagao.

Segundo Conti (2022), o orgamento passou por modificacdes conceituais e técnicas,
além de mudangas no processo e ciclo orcamentario para acompanhar a evolugdo do Estado,
da administracdo publica e também do sistema de governo. Nesse sentido, conforme a
classifica¢do elucidada por Viana (1950), o Brasil perpassou por trés tipos de orgamento
considerando o seu ciclo e as formas de governo.

O primeiro deles se refere ao orcamento do tipo legislativo. Nele, a elaboracao, a
votacdo e o controle do orgamento sdo atribui¢des do poder Legislativo, e ao Executivo fica
atribuida apenas a fungdo de execugdo, presente em regimes parlamentaristas como na
vigéncia da Constitui¢do de 1891 no Brasil (Lochagin, 2016; Viana, 1950). Ja no or¢amento
do tipo executivo ou administrativo, o poder Executivo ¢é responsavel por todo o processo de
elaboragdo, votacdo/aprovacdo, execugdo e controle, caracteristico de regimes autoritarios

como no periodo da Constitui¢do Federal de 1937, conforme Figura 1.
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Figura 1 - Atribuicdes dos Poderes Legislativo e Executivo no ciclo orgamentério

Orcamento Orcamento Orcamento
Legislativo Executivo Misto
1 2 @ @ @
Regime Regime Regime
Parlamentarista Autoritarista Democratico
‘x®©® © 06 VY e
1- Elaboracao 2- Discussio, votacio e aprovacio 3- Execucio 4- Controle
.Atribui(;{lo do Poder Legislativo

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) com base em Lochagin (2016) e Viana (1950)

Por fim, nos dois periodos diferentes de redemocratizagdo, na Constitui¢ao Federal de
1946 e na atual de 1988 (Brasil, 1988), observa-se o orcamento do tipo misto, no qual as
atribuicdes de elaboragdo e execucdo sdo de competéncia do Executivo, e ao Legislativo
incube a votagao/aprovagao (etapa que ocorre a proposicao de emendas) e o controle.

Grande parte do periodo anterior a Carta Magna de 1988 foi marcada pela presenca de
um orcamento tradicional. Uma peca meramente contdbil-financeira, um documento
mecanicista de previsdo de receita e fixacdo de despesas de maneira incremental (Giacomoni,
2023). Por ter o foco no controle legal-contabil e nas necessidades financeiras das unidades
organizacionais (Lochagin, 2016), essa versado classica deixou de lado os anseios da sociedade
e as reais necessidades da administragdo para o alcance dos objetivos e metas
econdmico-sociais de programas de governo (Conti, 2022).

Aos poucos, essa visdo classica do orgamento foi se transformando, adquirindo novas
fungdes como administrativa, econdmica e financeira, caracteristicas do orgamento por
desempenho (Giacomoni, 2023). Segundo Silva (1973), apesar deste apresentar como
caracteristica a classificagdo das despesas por fungdes, atividades e tarefas, e ter o foco nos
resultados, h4 ainda uma desvinculagdo entre o orgamento € o planejamento estatal.

Conti (2022) esclarece que o planejamento comegou a contribuir no aperfeicoamento
das ferramentas orcamentarias a partir do crescimento da intervencdo do Estado na economia
e em questdes sociais, associado a moderniza¢do da Administracao Publica. Isso visto que ele
¢ capaz de aumentar as possibilidades do orcamento em atingir os objetivos € metas tracadas.
Desta forma, comegou-se a criar uma relagdo de vinculagdo e integragdo entre o processo de

planejamento e de orgamento, caracteristica marcante do or¢amento-programa (Silva, 1973).
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Atualmente, o Brasil adota essa técnica de orcamentagdo. Nela, o planejamento estatal
se traduz em dotagdes na forma de programas, atividades e projetos, de modo a associar tais
dotagdes aos objetivos e metas fixados no planejamento, em que o gasto publico estd
vinculado a uma determinada finalidade (Conti, 2022). Giacomoni (2023) destaca dois
momentos anteriores a CF/88 que comegaram a dar os primeiros passos na integracdo entre
orcamento e planejamento: a Lei n® 4.320/64 e o Decreto-Lei n° 200/67.

A Lei n° 4.320/64 instituiu normas de direito financeiro para a elaboragdo e o controle
dos or¢amentos. Seu art. 2° esclarece que a politica econdmico-financeira ¢ o programa de
trabalho do governo se traduzirdo a partir da discriminagdo da receita e despesa (Brasil,
1964). Essa lei trouxe alguns principios de uma caracterizacdo de orgamento-programa, como
a classificacao dos recursos distribuidos em programas. Porém, Machado Jr. (2012) esclarece
que apesar de seu texto mencionar “programas”’, ndo instituiu as bases formais e
metodologicas determinantes a sua implantagdo, e por isso ndo pode ser reconhecida como a
norma que instituiu o or¢amento-programa no Brasil. Na mesma linha, Core (2006, p. 241)
considera a referida lei “como um competente estdgio preparatdrio para a implementagao
posterior de um or¢gamento-programa’.

Mais a frente, com o Decreto-Lei n® 200/67, o modelo do orgamento-programa
comegou a ficar mais explicito. Em seu art. 7° trouxe o planejamento como um dos principios
norteadores das acdes da administragdo publica federal, orientando-se por planos e programas,
e tendo o orcamento-programa anual destacado como um de seus quatro instrumentos basicos
(Brasil, 1967). Giacomoni (2023) ainda destaca que além do mencionado Decreto-Lei, a partir
de 1967, a administracdo publica federal comegou a adotar a classificagdo por programas e
subprogramas, sendo estes especificados em projetos e atividades em seus orcamentos.

Com a aprovagdo da CF/88, o elo entre planejamento e or¢gamento foi reforgado.
Deu-se continuidade nesse movimento de estabelecimento e alcance efetivo de programas de
trabalho de governo, gracas a inser¢do de verdadeiros instrumentos de planejamento e
or¢amento integrados de médio a curto prazo no ciclo orgamentario: o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA)
(Giacomoni, 2023). Tanto o PPA quanto a LDO foram novas ferramentas introduzidas pela
CF/88, balizadoras e norteadoras na elaboracdo da LOA (Crepaldi; Crepaldi, 2013).

Core (2006) destaca que a constituinte deu uma grande importadncia a questio
or¢amentdria, com sublime detalhamento dos instrumentos de planejamento e or¢camento.
Basta verificar a se¢do II (Dos Or¢amentos) do capitulo II (Das Finangas Publicas) da CF/88,

com cinco artigos (165 ao 169), composta de diversos incisos e pardgrafos que detalham
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conceitos, regras e principios orcamentarios. Esse escopo foi objeto de varias alteracdes,
mediante Emendas Constitucionais, ao longo dos anos (Brasil, 1988).

Com o Decreto n° 2.829/1998, que instituiu as normas para a elaboragao e execucao do
PPA e da LOA (Brasil, 1998), e com a Portaria SOF/SETO/ME n°® 42/1999, que atualizou a
discriminacdo da despesa por fungdes da Lei n°® 4.320/1994 (Brasil, 1999), o
or¢amento-programa se tornou realidade de maneira mais efetiva (Core, 2006).

Por fim, ha outras duas novidades da CF/88 que precisam ser destacadas. A primeira
se refere ao fato de enraizar o principio da universalidade (todas as receitas e despesas
publicas), pois, conforme Core (2006) observa, antes, despesas referentes a previdéncia social
ficavam fora da peca or¢amentaria. A segunda, tema importante da presente pesquisa, trata-se
da devolugdo do direito dos parlamentares de propor emendas de despesas ao PLOA (art. 166
da CF/88). Isso porque, apesar de ndo vedar, a norma que vigorava antes de 1988 impunha
enormes restricdes de tal maneira que a proposicao de emendas ficava reprimida (Giacomoni,
2023). Essas emendas, ao menos deveriam seguir minimamente os objetivos do
or¢amento-programa do governo federal, o que nem sempre acontece.

Na secdo a seguir sdo explicitados aspectos importantes dos instrumentos de
planejamento e or¢amento, execugdo orcamentaria e financeira, classificacdo da despesa e

principios orcamentarios, para entdo seguir na trajetéria da impositividade orgamentaria.

2.2 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO NA CF/88

No exercicio da atividade financeira, o Estado visa atender as demandas da sociedade
por bens e servigos publicos com as agdes de obtencdo, geragdo, dispéndio e gestdo de
recursos publicos (Baleeiro, 2008). Tal atividade ¢ disciplinada pelo Direito Financeiro € no
Brasil tem como fontes a CF/88 que estabelece uma série de regras; leis complementares e
ordinarias que regulam matérias gerais e especificas; atos normativos infralegais; resolucdes e
tratados internacionais (Baldo, 2023).

Em seu art. 165, § 9°, a CF/88 (Brasil, 1988) incumbiu a uma lei complementar definir
normas gerais de gestdo financeira e patrimonial. Além disso, caberd a mesma estabelecer o
exercicio financeiro, os prazos e os critérios para a elabora¢ao do PPA, LDO e LOA. Porém,
como tal lei prevista ainda ndo foi editada, a Lei n® 4.320/64, que estabelece as normas gerais
de Direito Financeiro para a elaboragdo e o controle dos or¢camentos de todos os entes, além
de ser uma lei ordindria em sentido formal possui o status de lei complementar no sentido

material, preenchendo a lacuna da ordem constitucional (Baldo, 2023).
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A CF/88 estabeleceu, ainda, os instrumentos de or¢amento e planejamento como
forma de integrar o plano de médio prazo e a peca orcamentaria (Giacomoni, 2023). Desta
forma, em seu art. 165 estabeleceu trés leis ordinarias - a aprovagdo nao determina quorum
qualificado (Crepaldi; Crepaldi, 2013) - que regulamentam o planejamento e o orcamento, de
iniciativa do Poder Executivo (presidente, governador e prefeito): o Plano Plurianual - PPA, a
Lei de Diretrizes Or¢amentarias - LDO e a Lei Or¢amentaria Anual - LOA (Brasil, 1988).
Adicionalmente, a Lei Complementar n° 101/2000, mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF (Brasil, 2000) trouxe normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal.

Todas essas leis de planejamento e or¢gamento - PPA, LDO e LOA - apresentam etapas
e vigéncias distintas, porém integradas de tal forma que se concretize os objetivos € metas dos
planos governamentais de médio prazo (Conti, 2022). Além disso, essa triade orcamentaria
deve passar pelo crivo da discussdo, votacdo e aprovacdo do Congresso Nacional, sendo o
envio para essa casa € o cumprimento dos prazos de competéncia exclusiva (indelegavel) do

Presidente da Republica no ambito da Unido (Brasil, 1988, arts. 84, inciso XXIII e 166, § 6°).

2.2.1 Plano Plurianual - PPA

A CF/88 determina que o PPA “estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada” (Brasil, 1988, art. 165, §
1°). A vigéncia do referido plano ¢ de quatro anos, com inicio no segundo ano do mandato
presidencial e término no primeiro ano do mandato subsequente. No que se refere a
tramitagdo, o projeto de lei do PPA deve ser encaminhado para o Congresso Nacional até
quatro meses antes do fim do primeiro exercicio financeiro (atualmente coincide com o ano
civil) do mandato presidencial (31 de agosto) e devolvido para a san¢do presidencial até o
encerramento da sessdo legislativa (22 de dezembro). Todos esses prazos estdo dispostos no
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) da CF/88 (Brasil, 1988, art. 35, §
2°, inciso 1), até que a lei complementar prevista no art. 165, § 9°, seja editada e aprovada.

Nesse cenario, o PPA ¢ um plano de amplo horizonte, de médio a longo prazo. Sua
finalidade de instituir um planejamento com programas e metas por longos periodos se
materializa nos sucessivos planos plurianuais, sendo um processo pouco disruptivo por
adentrar um ano nas ag¢des do mandato presidencial subsequente (Lochagin, 2016). Esse

instrumento evidencia a visao macro das intengdes, esforcos e prioridades do planejamento do
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governo federal, que irdo balizar e nortear os demais programas de trabalho governamental e
o or¢camento anual, a partir do estabelecimento de diretrizes, objetivos e metas (Crepaldi;
Crepaldi, 2013). O dispositivo do § 4° art. 165 da CF/88 estabelece que os planos e
programas nacionais, regionais e setoriais devem estar de acordo com o PPA (Brasil, 1988).
Outro ponto importante do PPA ¢ que deve ser estabelecido de maneira regionalizada.
O Manual Técnico de Orgamento (MTO) 2024 afirma que “a premissa basica do PPA
2024-2027 ¢ a valorizagdo do planejamento governamental estratégico, pautado em
prioridades ¢ na escuta a sociedade” (Brasil, 2024e, p. 128). A Lei n° 14.802/2024, que
regulamenta o PPA federal para o periodo de 2024 a 2027, evidencia que a escolha dessas
prioridades ¢ feita de acordo com os critérios de regionalizagdo de politicas publicas, a partir
da distribuicdo das metas do programa no territorio brasileiro, visando desenvolver-se de

forma mais equilibrada e reduzir as desigualdades regionais do pais (Brasil, 2024c).

2.2.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO: um elo entre o PPA e a LOA

Core (2006) argumenta que existia um distanciamento entre os objetivos e metas do
planejamento estratégico e as disposigdes or¢amentarias. A diminui¢do dessa distancia foi
possivel a partir da aprovagdo da CF/88, que instituiu um novo instrumento de planejamento
or¢amentario, a LDO. Ela ¢ o elo de integracdo entre o planejamento estratégico do PPA e o
planejamento operacional da LOA (Giacomoni, 2023). Tal fato pode ser observado na sua
propria defini¢do constitucional, em que seu art. 165, § 2° (Brasil, 1988) designa que a LDO,
dentre outras atribui¢des, estabelecerd as metas e prioridades do governo e servira de objeto
de orientacao para a elaboracao da LOA.

Assim, a fungdo de elo de ligagdo da LDO fica evidente no dispositivo constitucional.
Isso porque além de estabelecer as orientagdes a serem seguidas na elaboracdo da LOA, a
LDO busca extrair dos programas do PPA todas as metas e prioridades que poderdo ser
concretizadas em cada um dos or¢camentos anuais, a partir da alocagdo de recursos (Crepaldi;
Crepaldi, 2013; Giacomoni, 2023). Desse modo, Paludo (2022, p. 119) acrescenta que ao
fazer isso “ela antecipa e orienta a dire¢do e o sentido dos gastos publicos”, demonstrando
como serdo as escolhas publicas na alocacdo de recursos do ano subsequente. Esses
raciocinios estdo alinhados com o previsto no art. 166, § 4° da CF/88 (Brasil, 1988), que
consta a exigéncia de compatibilizacdo da LDO para com o PPA.

Para alguns autores (Baldo, 2023; Conti, 2023; Crepaldi; Crepaldi, 2013; Giacomoni,

2023), ha uma rela¢do de hierarquia entre os trés instrumentos de planejamento e orgamento,
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vide Figura 2. Segundo os mesmos, essa relacdo pauta-se no fato de que o PPA ¢ um plano
prévio a LDO e estabelece diretrizes, objetivos e metas de médio prazo da administragdo
publica federal; a LDO ¢ um plano prévio a LOA e ao analisar o cenario fiscal e os programas
dispostos no PPA, sinaliza para a LOA quais as metas e prioridades devem ser executadas em
cada ano; e, por fim, a operacionalizacdo do orgamento anual seguindo o que foi estabelecido

pelo PPA e LDO, tem-se a integragdo desejada entre o planejamento € o orcamento.

Figura 2 - Relacgdo de hierarquia entre os trés instrumentos de planejamento e orcamento

DIRETRIZES {_ ¢
MEDIO

OBJETIVOS }

/}ET AS PRAZO

ETAS
Dgs PROGRAMAS

PLANEJAMENTO
ESTRATEGIC) Qe

PPA

D
DOTACOES EM
PLANEJAMENTUé_ PROGRAMAS \ curTO PRAZO
OPERACIONAL ATIVIDADES
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025) com base em Baldo (2023), Conti (2023), Crepaldi e Crepaldi (2013), e
Giacomoni (2023)

Quanto a tramitacdo do projeto da LDO, o ADCT determina que o presidente deve
encaminhar ao Legislativo até oito meses e meio antes do fim do exercicio financeiro (15 de
abril). Este deve devolver para a sanc¢ao presidencial até o término do primeiro periodo da
sessao legislativa, 17 de julho (Brasil, 1988). A CF/88 prevé que “a sessdo legislativa ndo sera
interrompida sem a aprovacao do projeto de lei de diretrizes orcamentarias™ (Brasil, 1988, art.
57, § 2°). Ja a vigéncia da LDO, em teoria ¢ anual, sendo que todo ano ela ird orientar a
elaboracdo do projeto da LOA (Brasil, 1988, art. 165, § 2°). Contudo, com sua aprovacao em
julho, ela ja passa a vigorar no segundo semestre para orientar a elaboracdo do PLOA do ano
seguinte, além de conter regras or¢amentarias que deverdo ser seguidas na execucdo do

exercicio financeiro subsequente, tendo uma vigéncia de um ano € meio nessa visao ampliada.

2.2.3 Lei Or¢camentaria Anual - LOA

Na concepgao classica, o orgamento publico anual ¢ um documento legal em que o

poder Executivo prevé receitas e fixa as despesas para um exercicio financeiro, a ser aprovado
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pelo poder Legislativo (Baleeiro, 2008; Crepaldi; Crepaldi, 2013; Paludo, 2022). Em uma
visdo um pouco mais ampliada, Core (2006, p. 251) afirma que, “em essé€ncia, o orgamento ¢
um instrumento de alocagdo de recursos para produzir bens e servigos”.

O orcamento publico em uma visdo moderna tem uma importancia enorme para a
coletividade. Para entender esse aspecto, a fala de Carlos Ayres Britto, ex-ministro do STF,
em seu voto na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4.048-1 (Brasil, 2008, p. 92) ¢
esclarecedora: “a lei or¢amentaria ¢ a lei materialmente mais importante do ordenamento
juridico logo abaixo da Constitui¢do”. Em outros termos, o entdo ministro do STF entendeu
que a LOA ¢ a que tem o maior potencial de impactar a sociedade, pois ¢ a partir de sua
instrumentalizagdo que uma politica publica pode ter seus resultados efetivamente atingidos,
no que se refere a atender os interesses coletivos por bens e servigos publicos.

Consoante a essa linha de raciocinio, Abrucio e Loureiro (2005) e Paludo (2022), além
de explicarem o papel legal e econdmico, destacam o viés politico do orcamento. Ou seja, € a
partir deste instrumento que os representantes eleitos pelo povo irdo selecionar suas
prioridades e decidir de que maneira os recursos extraidos dos cidaddos serdo aplicados,
favorecendo a alguns grupos sociais - dado que os recursos sao escassos e as necessidades da
populacdo s@o numerosas.

Justamente por essa limitagdo de recursos, as dotagdes orcamentarias em agdes como
projetos e atividades sdo resultados de uma anélise dos problemas publicos e da selecao das
politicas publicas por critérios de prioridade que integrarao o programa de governo, tudo isso
a partir do instrumento do or¢amento publico (Crepaldi; Crepaldi, 2013; Paludo, 2022). De
forma complementar, Giacomoni (2023, p. 207) afirma que o orgamento anual, no curto
prazo, “operacionaliza os programas setoriais e regionais de médio prazo, os quais, por sua
vez, cumprem o marco fixado pelos planos nacionais em que estdo definidos os grandes
objetivos e metas, os projetos estratégicos e as politicas basicas”.

Sendo assim, a LOA apresenta, em sua esséncia, o proposito de atingir os objetivos e
metas que foram tracados no plano plurianual, de modo que se cumpra cada uma das etapas
deste, ano a ano, seguindo o que foi priorizado e determinado pelas diretrizes orgamentarias.
E ndo poderia ser diferente, pois diversos dispositivos constitucionais como o art. 165, § 7% o
art. 166, § 3°, inciso [; e o art. 167, inciso I e o § 1° (Brasil, 1988) destacam que a elaboragao
da lei orcamentaria anual e suas respectivas emendas necessitam ser compativeis com o PPA e
com a LDO. O art. 166, § 4°, ainda menciona que a LDO deve estar em conformidade com o

PPA. Além disso, no art. 5° da LRF (Brasil, 2000) fica evidente a conexao e o elo existente
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entre as trés leis de planejamento e orgamento, exigindo-se que a LOA esteja em consonancia
ndo somente com o PPA e a LDO, mas também com as normas da prépria LRF.

Conforme disposto no Manual Técnico de Or¢camento (Brasil, 2024¢), essa conexao
deve estar presente na elaboragao do orgamento, de tal modo que a concretizagao das agdes
colabore no alcance dos objetivos almejados pelos programas. Nessa concepcdo mais

abrangente de integracdo, Baldo (2023, p. 40) define o orgamento publico como:

[...] a lei de iniciativa do Poder Executivo que deve ser aprovada pelo Poder
Legislativo para determinado periodo, com a estimativa de receitas e a fixacdo de
despesas que se distribuem por diferentes classificagdes, mediante o concatenamento
de diretrizes, estratégias, objetivos, programas ¢ agdes or¢amentarias, seguindo um
procedimento especifico de elaboragdo, aprovagdo, execucdo e controle que tem
como ponto de partida os vetores fixados pelo 6rgdo central de planejamento, as
propostas parciais dos 6rgdos publicos e as manifestacdes populares colhidas nas
audiéncias publicas, de modo que tal instrumento possa desempenhar diversas
fungdes, entre as quais se incluem o controle parlamentar das finangas publicas, o
planejamento da politica fiscal e da gestdo publica, assim como a formulagdo
democratica de programas orgamentarios que se destinam a satisfagdo das
necessidades publicas e a implementag@o das politicas publicas.

No que tange aos prazos de tramitacdo do PLOA, observa-se que também segue o
disposto no ADCT, art. 35, § 2° inciso III (Brasil, 1988). Desta forma, o Poder Executivo
deve enviar o PLOA ao Congresso Nacional até quatro meses (31 de agosto) antes do término
do exercicio financeiro e este deve devolver até o fim da sessdo legislativa (22 de dezembro).
Em relacdo a vigéncia, a autorizagdo/aprovacao do or¢amento dada pelo Legislativo ¢ para a
execug¢do de um exercicio financeiro, que coincide com o ano civil (Brasil, 1964, art. 34).

Ademais, tem-se que o or¢gamento anual da Unido € composto pelos orcamentos fiscal,
de investimento das empresas estatais e da seguridade social (Brasil, 1988, art. 165, § 5°).
Essa configuragdo ¢ uma novidade da constituinte de 1988 (Sanches, 1993). Em que pese a
distribuicdo da previsdo da receita e da fixagdo da despesa entre os trés orcamentos, Moutinho
(2023) destaca que os or¢amentos da seguridade social e de investimentos das estatais sdo
bastante especificos e caracteristicos. O que ndo esta englobado nessas particularidades fica a
cargo do orgamento fiscal, o que torna este mais geral e com carater residual.

No caso do orgamento de investimentos estdo contempladas apenas as empresas
controladas pelo Estado de maneira direta ou indireta (Brasil, 1988, art. 165, § 5°, inciso II), e
que sejam classificadas como independentes, oposto do definido no art. 2°, inciso III da LRF
(Brasil, 2000). Além disso, nesse orcamento sdo contempladas apenas despesas relacionadas
aos investimentos, excluidas as despesas de custeio dessas empresas (Moutinho, 2023).

Ja para compreender o or¢gamento previsto no inciso III do § 5° do art. 165 da CF/88 ¢
preciso entender o que estd abarcado na seguridade social. O art. 194 da Constitui¢ao (Brasil,

1988) dispde que “a seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de
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iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia social”. A elaboracdo da proposta de or¢amento da
seguridade social se dd de forma integrada entre os 6rgaos responsaveis por essas trés areas
(Brasil, 1988, art. 194, § 2°). Associando essa definicdo de seguridade social com o
dispositivo constitucional sobre o or¢amento da mesma, depreende-se que todas as despesas
dos orgaos e entidades (direta, indireta, fundos e fundagdes) vinculados as trés areas da
seguridade integrardo esse orcamento. Da mesma forma, as despesas tipicas de seguridade
social de o6rgdos e entidades que ndo integram as areas de previdéncia, assisténcia social e
saude, também devem constar no or¢amento da seguridade social (Giacomoni, 2023).

O orcamento fiscal contempla todas as receitas e despesas que ndo atenderem aos
requisitos para o orcamento de investimentos das estatais e o de seguridade, sendo o
orcamento geral (Moutinho, 2023). Sendo assim, por for¢a do previsto no inciso I do § 5° do
art. 165 da CF/88 (Brasil, 1988), o orgamento fiscal deve abranger as receitas e despesas dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas,
incluindo seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta (autarquias,
fundacgdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista), retirando-se apenas o
que constar nos outros dois or¢amentos. Tanto o orgamento fiscal, quanto o or¢amento de
investimentos das estatais devem sempre cumprir com fun¢ao a de reduzir as desigualdades
inter-regionais (Brasil, 1988, arts. 165, § 7°), além de concordar com o PPA.

Para mais, destacam-se alguns pontos importantes sobre a LOA. O primeiro deles ¢
que nenhum projeto ou programa pode ser iniciado se ndo estiverem inseridos na lei
orcamentaria anual (Brasil, 1988, art. 167, inciso I). Além disso, a Constituicdo veda a
concessao de créditos ilimitados (Brasil, 1988, art. 167, inciso VII). Por fim, tem-se que o
projeto da LOA “sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isencgdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de

natureza financeira, tributaria e crediticia” (Brasil, 1988, art. 165, § 6°).

2.2.3.1 Execug¢do or¢amentaria e financeira

Apobs a aprovacdo da LOA pelo Congresso Nacional e a sua respectiva sancio e
publicagdo pelo Poder Executivo, este fica autorizado a colocar em pratica o que foi
planejado. Isto €, pode-se adentrar na fase da execucdo orcamentaria e financeira, com a
entrada e a saida de recursos do Tesouro a partir da arrecadacao das receitas e a concretizagdo

das despesas programadas (Giacomoni, 2023). Crepaldi e Crepaldi (2013) mostram que ha



37

uma ocorréncia simultanea e atrelada entre execucao orgamentaria e financeira, sendo duas
faces de uma mesma moeda, no sentido de que se houver or¢amento (crédito, dotagao) e ndo
existir o recurso (financeiro), a despesa nao podera ser executada - decorrendo eventualmente
em contingenciamento. O mesmo ocorre se existir recurso € ndo houver disponibilidade
or¢amentaria autorizada para o respectivo gasto.

E nessa fase em que se define o cronograma de desembolso para acompanhar e ajustar
o fluxo de entradas e saidas de recursos (Sanches, 1993). A LRF, em seu art. 8° (Brasil, 2000)
estabelece que, at¢ 30 dias apos a publicagdo do or¢amento, o Poder Executivo deve
apresentar a programagao financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso. J& o
§ 3° do art. 165 da CF/88 (Brasil, 1988) estabelece que “o Poder Executivo publicara, até
trinta dias apO6s o encerramento de cada bimestre, relatério resumido da execucdo
or¢amentaria”. E, caso no fim de cada periodo deste for constatado que a arrecadagao das
receitas ndo conseguird atingir as metas de resultado primério ou nominal previstas no anexo
de metas fiscais, todos os poderes e o Ministério Publico deverdo promover a limitagdo de
empenho e movimentagao financeira de acordo com o estabelecido na LDO (Brasil, 2000, art.
9°). Esse bloqueio de despesas visa impedir que o governo assuma cOmMpromissos sem
respaldo financeiro, na medida em que se busca equilibrio e controle entre o dispéndio de
recursos e a disponibilidade de caixa.

Cabe ressaltar que durante a execucdo orgamentaria e financeira, para que a despesa
ocorra € 0 governo consiga entregar resultados dos programas de trabalho, se faz necessario o
prévio processo de licitacdo e contratagcdo previsto no inciso XXI, art. 37 da CF/88 (Brasil,
1988). O processo licitatorio € “um conjunto de procedimentos administrativos que objetivam
adquirir materiais, contratar obras e servicos, alienar ou ceder bens a terceiros, bem como
fazer concessdes de servigos publicos com as melhores condigdes para o Estado” (Brasil,
2023d, p. 106). Atualmente, a Lei n° 14.133/21 (Brasil, 2021a) ¢ a que rege as normas € 0s
procedimentos referente aos processos de licitacdo e contratagdo na Administragdo Publica.

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP
(Brasil, 2023d), depois de ser fixada na LOA (1° estdgio da despesa - associado ao
planejamento), realizada a descentralizagdo/movimentagdao de créditos, efetuada a
programacgdo or¢amentaria e financeira (Brasil, 2000, art. 8°), e superado os tramites
licitatérios e de contratos (conforme o caso), a despesa perpassa, obrigatoriamente, pelos trés
estagios vinculados a sua execugdo: empenho, liquidagdo e pagamento (Brasil, 1964, art. 58 a

65). Essa imprescindibilidade de todos os estagios estd prevista nos arts. 60 e 62 da Lei n°
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4.320/64 (Brasil, 1964) que determina a impossibilidade de concretizagdo da despesa sem o
prévio empenho, além da exigéncia da regular liquidagdo para a realizacdo do pagamento.

O empenho da despesa - segundo estagio - “¢ o ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢ao”
(Brasil, 1964, art. 58). Desta forma, esse estagio pode ser visto como um comprometimento
ou garantia de parte do orcamento por uma instituicdo governamental para com alguma
despesa que sera realizada por um credor, a fim de assegurar o pagamento caso este faca a
correta entrega do bem ou servigo pactuado (Crepaldi; Crepaldi, 2013).

Giacomoni (2023) destaca que além de exercer essa funcdo de garantia, o empenho se
mostra como uma ferramenta de controle e monitoramento da execugdo da LOA, pois € nesse
ato que se deduz o saldo da dotacdo de determinado crédito orcamentario. Esse controle ¢
observado no documento da nota de empenho (NE), “que indicard o nome do credor, a
especificagdo e a importancia da despesa bem como a dedugdo desta do saldo da dotagdo
propria” (Brasil, 1964, art. 61). Ou seja, € neste momento que se sabe exatamente para onde e
em que o recurso sera aplicado. Ademais, o teto para o empenho € o valor dos créditos iniciais
ou adicionais concedidos a determinada despesa (Brasil, 1964, art. 59).

Apds o empenho da despesa e a entrega do bem ou servigo pelo fornecedor/prestador,
se faz necessario prosseguir com o estagio da liquidago da despesa. E nesse momento que se
verifica, de maneira objetiva, a realizacdo do que foi acordado por quem fard jus aos recursos
publicos (Rodrigues, 2023). Isto ¢, a liquidagdo objetiva verificar o direito adquirido do
credor a partir da conferéncia dos bens ou obras entregues ou servicos prestados, mediante
titulos e documentos comprobatérios (o contrato, ajuste ou acordo respectivo; a nota de
empenho; e os comprovantes da entrega do material ou da prestacdao efetiva do servigo).
Apura-se, basicamente, a origem ¢ o objeto do que se deve pagar, o valor exato a pagar, ¢ a
quem se deve pagar a importancia para eliminar a obrigagao (Brasil, 1964, art. 63).

Atestado o direito do credor, o Estado precisa cumprir a sua parte da obrigagao com o
pagamento (ltimo estagio da despesa), transferindo os recursos da despesa assumida (Paludo,
2022). Para Giacomoni (2023), esse ato final do pagamento ¢ realizado em duas partes: a
emissdo da ordem de pagamento e o pagamento propriamente dito. A primeira, conforme
estabelecida no art. 64 da Lei n® 4.320/64, refere-se ao “despacho exarado por autoridade

competente, determinando que a despesa seja paga” (Brasil, 1964).

2.2.3.2 Controle e o ciclo or¢amentario
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Nota-se que ja na fase de execucdo orcamentaria e financeira ha uma fase que ocorre
concomitante de avaliacdo e controles internos, para assegurar a realizacdo de metas
anteriormente estabelecidas (Sanches, 1993). E o que prega a Lei n° 4.320/64 (Brasil, 1964,
art. 77) ao afirmar que o controle de legalidade da execucdo or¢amentaria deve ser prévio,
simultdneo e posterior. Afora o controle de legalidade, o Poder Executivo, na execug¢do
or¢amentaria, deve controlar a fidelidade funcional dos agentes responsaveis por recursos e
bens publicos e monitorar o alcance do programa de trabalho (Brasil, 1964).

A Constituicdo (Brasil, 1988, art. 74) exige que os trés poderes mantenham, de
maneira integrada, um sistema de controle interno. Tal sistema deve averiguar o cumprimento
das metas do PPA e de seus programas; apurar a legalidade e avaliar os resultados quanto a
eficiéncia e eficacia da gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial; além de exercer a
funcdo de apoio ao controle externo. No Poder Executivo federal, a Controladoria-Geral da
Unido (CGU) € o 6rgdo central do sistema de controle interno (Crepaldi; Crepaldi, 2013).

Além da CF/88 e da Lei n°® 4.320/64, Giacomoni (2023) destaca que a LRF trouxe
importantes contribuicdes para o controle interno. Ela estabeleceu que os titulares dos poderes
sdo os responsaveis por elaborar, a cada quatro meses, o Relatorio de Gestao Fiscal (RGF),
que evidenciard o monitoramento dos limites estabelecidos quanto a despesa com pessoal, as
dividas, as operagdes de créditos e as concessdes de garantias; para que, em casos de
extrapolagdo, sejam tomadas as medidas corretivas necessarias (Brasil, 2000, arts. 54 e 55).

Somado a esse controle interno, tem-se também o controle externo, previstos na Lei n°
4.320/64 (Brasil, 1964, art. 76 a 82) ¢ mantidos na CF/88. Na Unido, as diversas fiscalizagoes,
inclusive a or¢camentaria e financeira, estdo sob a tutela do CN, por intermédio do controle
externo, além do sistema de controle interno exercido por cada Poder (Brasil, 1988, art. 70).

No controle externo, o Congresso Nacional deve julgar as contas anuais do Presidente
da Republica e apreciar os relatdrios que versam sobre a execugdo dos planos e programas de
trabalho do governo, além de fiscalizar e controlar os atos do Poder Executivo, da
administracao direta e indireta (Brasil, 1988, art. 49). Giacomoni (2023, p. 318) observa que
“as atividades de controle e fiscalizacdo possuem tantas especificidades que o seu exercicio
pelo Poder Legislativo dependera de suporte e auxilio técnico especializado”, sendo que no
ambito da Unido, esse auxilio ¢ prestado pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU (Brasil,
1988, art. 71). O mesmo auxilio ¢ prestado pelas Cortes de Contas Estaduais (na grande
maioria) as Assembleias Legislativas e Camaras Municipais. Essas avaliagdes e controles

precisam realimentar o processo de planejamento e orcamento (Sanches, 1993).
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Desta maneira, agora tem-se a visdo de todo o ciclo orgamentéario (Conti, 2023;
Giacomoni, 2023; Menezes; Pederiva, 2015; Viana, 1950). A primeira e segunda etapas, a
elaboragdo do PLOA e a discussao e aprovacdo do mesmo foram apresentadas no item 2.2.3;
a terceira, a execuc¢do foi elucidada no item 2.2.3.1; e a quarta etapa, a avaliagdo e o controle,
que foi esclarecida no presente topico. A Figura 3 revela um ciclo mais ampliado e outras

informagdes importantes sobre os instrumentos de planejamento e orgamento.

Figura 3 - Compilado de informagdes sobre planejamento e orgamento e o ciclo ampliado
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Lochagin (2016, p. 28) esclarece que “as competéncias or¢amentarias se repartem

entre os Poderes Executivo e Legislativo e que o orcamento publico ¢ o resultado da atuacao
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conjunta e equilibrada desses Poderes”. Assim, o Executivo ¢ responsavel pela primeira e
terceira etapas do ciclo e o Legislativo pela segunda e quarta (Giacomoni, 2023; Viana, 1950).

Paludo (2022) e Giacomoni (2023) destacam a visdo ampliada, continua, flexivel e
dindmica do ciclo orcamentdrio com a inser¢do da LDO e do PPA na integracdo entre
orcamento e planejamento. Isso se da em razdo da capacidade de ajuste da execug¢do em
funcdo da arrecadacao de recursos e das conjunturas econdmicas, sociais e politicas (dindmico
e flexivel); e pelo fato de ao mesmo tempo ter a execucao de um PPA, LDO e LOA ¢ a
elaboracdo de novos projetos de LDO e LOA (ciclo ampliado e continuo), conforme aponta
Paludo (2022). Nesse sentido, Sanches (1993) apresenta um ciclo com oito fases: elaboracao
do PPA pelo Executivo; apreciacdo e votagdo do PPA pelo Parlamento; elaboracdo de metas e
prioridades na LDO pelo Executivo; apreciacdo e votagdo da LDO pelo Congresso Nacional;
elaboragdo das acdes orcamentarias de curto prazo por meio da LOA pelo Executivo;
apreciacdo, votagdo e autorizagdo da LOA pelo Legislativo; execucdo orgamentaria e
financeira da LOA aprovada; e por fim a avaliagdo e o controle da execugao pelo Legislativo.

A Figura 3 acima retine e esclarece todas estas informacdes.

2.2.3.3 Classificagdo da despesa

Este referencial da pesquisa abordou apenas a classificacao da despesa, pelo fato do
foco recair sobre emendas parlamentares individuais. Sendo assim, para melhor entendimento
das classificagdes, primeiro se fez necessario entender que a despesa publica ¢ o conjunto de
gastos (aplicagdo de recursos) em agdes que visem a entrega de bens publicos, ou também o
funcionamento de servigos publicos oferecidos a coletividade - além dos investimentos no
desenvolvimento econdmico do Estado, realizados por uma autoridade publica competente, de
acordo com a autorizagdo legislativa (Baleeiro, 2008; Brasil, 2023d).

Adiante, Core (2006) explica que as classificacdes da despesa publica mostram
possibilidades de andlises sobre a qualidade dessa aplicacao de recursos publicos, o equilibrio
fiscal e, ainda, sdo essenciais para tornar mais transparentes as acdes orgamentarias, por
conseguinte, toda informacdo de despesa ¢ estruturada em algum tipo de classificagcdo. Ao
encontro desse raciocinio, o FMI (2009) esclarece que € a partir da classificacdo orcamentaria
que se evidencia como o or¢amento esta registrado e apresentado, interferindo diretamente na
tomada de decisdo, na transparéncia e na prestacao de contas.

O MTO (Brasil, 2024e) esclarece que esse sistema de classificagdo visa, também,

fornecer informagdes para todos os grupos interessados nos gastos publicos, quais sejam os
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poderes publicos, os 6rgdos de fiscalizacdo e controle, as organizacdes publicas e privadas e a
sociedade civil. Tais informagdes viabilizam “o exercicio dos controles parlamentar, técnico e
social” (Rodrigues, 2023, p. 180) do dispéndio de dinheiro publico.

Conforme visto no item 2.2.3.1, crédito orgamentario basicamente ¢ a autorizacao
dada para a consecu¢do de uma despesa, dotado de um valor (Moutinho, 2023). Diante disso,
Giacomoni (2023, p. 280) elucida que “o crédito orcamentério ¢ constituido pelo conjunto de
categorias classificatorias e contas que especificam as agdes e operacdes autorizadas pela lei
orgamentaria”. As principais classificacdes desses créditos estdo previstas na Lei n°® 4.320/64
e suas definicdes e codigos alfanuméricos estdo estabelecidos em normas e manuais da
Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) e da Secretaria do Tesouro Nacional (SETO). Na
Unido, tem-se na LOA um conjunto classificatorio que abrange 6rgao e unidade or¢amentaria;
funcao e subfuncdo; categoria econdmica, grupo da natureza da despesa e modalidade de
aplicacdo; programa, a¢do e subtitulo; além dos identificadores de resultado de uso, de fonte
de recursos e de resultado primario (Brasil, 2024¢e; Giacomoni, 2023; Rodrigues, 2023).

O Quadro 1 apresenta um exemplo de classificacdo de uma despesa retirado do MTO

2024 e mostra que as informagdes nela contida s3o de natureza qualitativa e quantitativa.

Quadro 1 - Exemplo de classificagdo de despesa publica orcamentaria
CODIGO COMPLETO® 10.[ 39.[252.[26.| 782.| 2075. | 7m64.[ 0043 [ 9999 [0.[100 J4400] 2
Esfera: Orcamento Fiscal 10

Orgdo: Ministério da Infraestrutura 39

CLASSIFICACAO Umidade Orcamentana-

INSTITUCIONAL Departamento Nacional de 252
Infraestrutura de Transportes -

DNIT
CLASSIFICACAQ Funcdo: Transporte 26

FUNCIONAL | Subfunciio: Transporte Rodoviario 782
PROGRAMA: Transporte Terrestre| 2075

cLassiFicacio| ACAO: Construcdo de Trecho IM32
PROGRAMATICA Rodoviario

SUBTITULOQ: Paraiba 0043
IDOC: Outros recursos 9999

IDUSO: Recursos ndo destinados a contrapartida 0

P == —=r>CP0

Fonte de Recursos: Recursos do Tesouro - Exercicio

100
Carrente (1) Recursos Ordinarios (00)

Natureza da Despesa: Categona Economica: Despesas
de Capital {4); Grupo de Natureza: Investimentos (4); 4450
Modalidade de Aplicacdo: Aplicagdo Direta (90)

Identificador de Resultado Primano: Primaria
Discricionaria

P R S IRl " o

Fonte: MTO 2024 (Brasil, 2024e¢, p. 37)

Cada categoria de classificagdo da despesa traz resposta a algum questionamento

acerca do gasto e do ato de orcar (Brasil, 2024¢). Respondendo a duvida sobre qual orgamento
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a despesa se refere, tem-se a classificacdo por esfera orgamentdria, que registra se uma
despesa faz parte do orgamento fiscal, da seguridade social ou de investimento das estatais
(Brasil, 2024¢). Ja em relagdo a informacao sobre quem (responsavel) executara a despesa ¢
dada pela classificagdo institucional. Nela ¢ possivel compreender que a alocagao dos créditos
orcamentarios esta estruturada no 6rgdo e na unidade orcamentaria (Brasil, 1964, arts. 13 e
14), sendo esta um agrupamento de servigos com dotagdes proprias e aquele a jungdo de
algumas dessas unidades (Brasil, 2023d). No Quadro 1 observa-se que essa classificacao ¢
formada por um cddigo de 5 digitos, sendo que no exemplo o 39 trata-se do Ministério da
Infraestrutura e o 252 remete ao DNIT.

A classificagdo funcional da despesa evidencia qual serd a 4area que a acdo
governamental pretende atingir com determinado gasto, sendo estabelecida pela Portaria
SOF/SETO/ME n°® 42/1999 (Brasil, 1999) e atualizada pela Portaria SOF/ME n° 2.520/2022
(Brasil, 2022d). Essa categorizacdo ¢ subdividida em fungdo, trata-se do nivel mais alto de
concatenagdo das despesas por area tematica, ja a subfuncdo, refere-se a cada area especifica
da aplicacdo de recursos (Brasil, 1999). Segundo o MTO e o MCASP, geralmente, a fungao
guarda bastante relacdo com a finalidade do Ministério, como saude, educagdo, seguranga,
transporte, entre outros (Brasil, 2023d, 2024¢e). No exemplo do Quadro 1 acima, tem-se um
nivel de agregacdo maior em uma despesa classificada na fungdo de transporte e uma
especificagdo do gasto na subfuncao transporte rodoviario.

A classificacdo programatica visa demonstrar o que se pretende conquistar com
determinada politica publica, a partir dos programas estabelecidos no PPA (Brasil, 2024e).
Para Giacomoni (2023, p. 91), “a finalidade basica da classificagdo por programas ¢
demonstrar as realizagdes do governo, o resultado final de seu trabalho em prol da sociedade”.
Também esta regulamentada pela Portaria SOF/SETO/ME n°® 42/1999, prevendo que todos os
entes deverdo estabelecer “estruturas de programas, codigos e identificacdo” (Brasil, 1999,
art. 3°). Além dos programas, nela também constam as agdes orcamentarias que tem como
produto bens e servigos publicos que contribuem no alcance dos objetivos dos programas e se
subdividem em projetos limitados no tempo, atividades que ocorrem de maneira continua e
operacdes especiais que nao resultam em nenhum produto (Brasil, 2023d, 2024e). Por fim,
tem-se o subtitulo como integrante da classificagdo programatica, incluida por intermédio das
LDOQ’s, que busca mostrar a localizagdo fisica da a¢do, ou seja, onde (nagao, regido, estado ou
municipio) sera realizado determinado gasto, permitindo maior transparéncia e controle

governamental e social (Brasil, 2023d, 2024e).
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A classificagdo da despesa por natureza objetiva analisar os efeitos economicos da
aplicagdo dos recursos publicos (Giacomoni, 2023). Ela possui quatro informagdes essenciais,
a primeira delas ¢ a categoria econdmica (primeiro digito) que revela a contribuicao da
despesa para o PIB, sendo divididas em correntes (ndao contribui para a formagao ou aquisi¢ao
de um bem de capital) e as de capital. O grupo de natureza da despesa (GND - segundo
digito), reune elementos das despesas com caracteristicas similares (Brasil, 2023d, 2024e). A
modalidade de aplicagdo (terceiro e quarto digitos) visa evitar dupla contagem de recursos,
pois revela se os recursos serdo despendidos “por transferéncia financeira (...), ou diretamente
para entidades privadas sem fins lucrativos e outras institui¢cdes; ou, entdo, diretamente pela
unidade detentora do crédito orcamentario” (Brasil, 2024e, p. 79). Ja o elemento da despesa
(quinto e sexto digitos) evidencia o objeto do gasto, sendo um desdobramento do GND
(Brasil, 2023d, 2024e).

Dentre os identificadores, destaca-se para a presente pesquisa, o de resultado primério,
que busca demonstrar o impacto das despesas publicas sobre o cumprimento das metas de
resultado primadrio, seguindo o estabelecido no art. 9° da LRF (Brasil, 2023d, 2024e). Esse
identificador vem sendo inserido, desde 2001, por dispositivos nas LDO’s, sendo que
inicialmente foi previsto para diferenciar as despesas primdrias das financeiras, e com o
passar dos anos foi acrescentado a diferenciacdo de despesas de execucdo obrigatéria das
discricionarias dentre as despesas primadrias (Brasil, 2024e; Giacomoni, 2023). Para o presente
estudo, enfatiza-se os RP-6, RP-7 e RP-8, sendo que os dois primeiros sao despesas primarias
acrescidas por emendas individuais e de bancadas, respectivamente, de execugdo obrigatoria;
e o terceiro incluido por emendas de comissdo permanente, porém, ndo ha imposi¢do em sua
execugdo, conforme previsto na LDO-2024 (Brasil, 2023c, art. 7°, § 4°, inciso I, alinea d).
Além disso, até a LDO-2023 (Brasil, 2022c, art. 7°, § 4°, inciso II, alinea c) era previsto o
RP-9, identificador de despesas primarias acrescidas por emendas do relator-geral do PLOA,

sem obrigatoriedade em sua execucao.

2.2.3.4 Principios or¢amentadrios

Os principios orgamentarios buscam nortear e orientar a elaboragdo dos orcamentos
como um referencial de regras basicas (Baldo, 2023). Eles objetivam explicar as
caracteristicas do orgcamento publico e de seu processo (Giacomoni, 2023) e possibilitam
maior transparéncia e eficiéncia em todas as fases do ciclo or¢amentario (Brasil, 2023d,

2024e). Sendo aplicados a todos os poderes e esferas, podem ser oriundos de normas e
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preceitos constitucionais e legais, explicitos ou implicitos, além dos doutrinarios (Brasil,

2023d, 2024e). A Figura 4 traz um esquema dos principais principios orgcamentarios previstos

pela legislacao brasileira e pela doutrina.

Miltiplos Orgamentos
(Fiscal, Monetario, Estatais)

Orcamento € lnico para um Ente, num
exercicio financeiro.

Tanto RECEITAS quanto DESPESAS
constardo no orcamento pelos  seus
VALORES TOTAIS, vedado quaisquer
deducaes.

Principio da
Nao Afetacao das
Receitas
CONCEITO
Proibide vincular receita de IMPOSTOS a
despesas especificas.

IMPORTANCIA PRINCIPIOLOGICA
Discricionaridade ac gestor publico para
executar politicas piblicas especificas.

Principio da
Exclusividade
CONCEITO
Orgamento conterd apenas PREVISAO das
receitas e AUTORIZAGAO para despesas

EXCEQ()ES‘. Autorizacao de Operacges de
Crédito (ARQ) e autorizacdo de Crédito
Suplementar

Figura 4 - Resumo dos principios or¢amentarios
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025)

A Lei n° 4.320/1964 (Brasil, 1964, art. 2° e 6°) traz, de maneira expressa, trés
principios, quais sejam a universalidade, a unidade e a anualidade, além dos principios do
orcamento bruto e da discriminagdo de receitas, de maneira implicita. A premissa da
universalidade versa que todas as receitas e despesas, de todos os poderes, dos orgios e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive seus fundos, devem constar no

or¢amento do ente (Brasil, 2023d, 2024e), principio esse normatizado pela CF/88 (Brasil,
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1988, art. 165, § 5°) na abrangéncia da LOA - or¢amentos fiscal, da seguridade social e de
investimentos das estatais. Ja& o principio do orgamento bruto complementa o da
universalidade ao vedar que todas essas receitas e despesas sejam incluidas na lei do
or¢amento pelos seus valores liquidos, devendo constar pelos seus valores totais, sem
quaisquer abatimentos (Brasil, 2023d, 2024e). Esses dois principios permitem aos
interessados conhecerem de maneira prévia todas as receitas e os dispéndios que o governo
pretende executar, pelos seus valores totais, sem quaisquer dedugdes.

No que se refere ao principio da unidade, entende-se que deve haver apenas um tnico
documento de or¢gamento (LOA) para cada ente governamental. Mesmo que cada poder tenha
autonomia para elaborar suas propostas de or¢amentos, o Poder Executivo de cada esfera deve
consolida-las em uma tUnica proposta de lei orcamentéaria anual (Brasil, 2023d, 2024¢). O
principio da anualidade trata-se do fato de que a LOA ¢ elaborada e autorizada para o periodo
de um exercicio financeiro (Brasil, 2023d, 2024¢), que coincide com o ano civil (Brasil, 1964,
art. 34). Tal principio tem como exce¢do os créditos especiais e extraordindrios, que se
autorizados nos ultimos quatros meses, podem ser reabertos em seus saldos no ano seguinte
(Baldo, 2023).

O principio da discriminagdo ou especializac¢do, implicito na Lei n® 4.320/1964 (Brasil,
1964, art. 5°) e na LRF (Brasil, 2000, art. 5°, § 4°), tem como finalidade contribuir para o
monitoramento e o controle tanto social quanto dos 6rgaos de fiscalizagdo (Giacomoni, 2023).
Isso porque define que as receitas e despesas devem ser especificadas de tal modo que fiquem
claras a origem e a aplicagdo dos recursos (transparéncia nos gastos), vedada, portanto, as
dotagdes globais, salvo os programas especiais de trabalho, como por exemplo a protecao a
testemunha (Brasil, 1964, art. 20) e a reserva de contingéncia (Brasil, 2000, art. 5°, inciso III).
De maneira complementar a esse principio, tem-se a premissa da quantificagdo dos créditos
orcamentarios, ou seja, cada crédito precisa estar associado a um valor determinado, sendo
proibido a utilizagdo de créditos ilimitados (Brasil, 1988, art. 167, inciso VII).

O principio constitucional da exclusividade (Brasil, 1988, art. 165, § 8°) determina que
a LOA deve conter apenas matéria financeira com a previsao de receitas e a fixacao de
despesas, vedada qualquer matéria que seja diferente disso. Em razdo da celeridade do
processo legislativo da LOA, Giacomoni (2023) argumenta que esse principio buscou evitar
que matérias sem nenhuma ligagdo com o orgamento pudessem ser aprovadas. As excegoes
sdo os créditos adicionais suplementares e operagdes de crédito, inclusive por antecipacao de

receita orcamentaria, que podem estar autorizados na LOA (Brasil, 1964, art. 7°).
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O inciso IV do art. 167 da CF/88 (Brasil, 1988) traz o principio da ndo afetacido das
receitas, que proibe a “vincula¢do de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa”. Essa
proibi¢ao, segundo Giacomoni (2023) visa dar maior autonomia no planejamento
governamental e flexibilidade na alocagdo de recursos provenientes de impostos, porém, seu
rol de exceg¢des permitem a vinculagdo legal de uma grande parcela deles. As excegdes
(Brasil, 1988) sdo a reparticdo constitucional das receitas com os entes subnacionais,
manutengdo e desenvolvimento do ensino, garantia ou contragarantia a Unido e para
pagamento de débitos para com esta, implementagdo da saude e a realizacdo de atividades da
administracdo tributaria. O art. 8° da LRF (Brasil, 2000) determina que quando o recurso for
legalmente vinculado, este devera atender seu objeto de vincula¢do exclusivamente.

Além disso, tem-se o principio da legalidade do or¢amento previsto como premissa
geral da Administracdo Publica (Brasil, 1988, art. 37) e também pelo fato da LOA seguir o
devido processo legal (Brasil, 1988, art. 165). O orcamento também segue o principio da
publicidade previsto no art. 37 da Carta Magna (Brasil, 1988), sendo publicado nos dirios
oficiais tanto na sua elaboracdo e aprovacdo quanto na sua execu¢do, condicdo para sua
validade e eficacia (Giacomoni, 2023). A LRF traz a aplicacao do principio da transparéncia
ao orcamento publico (Brasil, 2023d), exigindo ampla divulga¢do de relatérios em meios
eletronicos, e também a disponibilizagdo de informacdes sobre a arrecadacdo da receita e a
execuc¢do da despesa a qualquer pessoa (Brasil, 2000, arts. 48, 48-A ¢ 49).

Giacomoni (2023) destaca que mesmo com a volta da prerrogativa dos parlamentares
de propor emendas ao PLOA com o advento da CF/88, o orcamento apresenta o carater de ser
autorizativo, pois cabe ao gestor decidir pela execu¢do. Porém, segundo Lochagin (2016),
como tais emendas de despesas sdo uma forma de atuar em suas bases eleitorais, os
parlamentares comecaram um caminho da impositividade orgamentaria, tornando obrigatoria
a execucdo de emendas individuais e de bancadas estaduais com as aprovagdes das Emendas
Constitucionais n° 86/2015 e n°® 100/2019. Na visao de Giacomoni (2023), fica ao menos a

indagacdo de que talvez estaria sendo criado um principio, o do orgamento impositivo.
2.3 EMENDAS PARLAMENTARES ORCAMENTARIAS
Neste item sdo abordados topicos relacionados ao contexto geral das emendas, sua

caracterizagdo e tipos, a discricionariedade do Executivo no uso das emendas, o caminho da

impositividade e o redesenho or¢amentario.



48

2.3.1 Contexto geral das emendas parlamentares

Antes de adentrar no contexto, apresenta-se a Figura 5, uma linha do tempo que
concentra os principais pontos e alteracdes do redesenho e da impositividade or¢camentaria

apos a CF/88, além de outros pontos importantes relacionados a governanga publica que sdo

detalhados a partir deste topico.

Figura 5 - Linha do tempo com os principais pontos e alteragdes do redesenho, da
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025)

Dentre os importantes avangos em matéria orcamentaria alcancados pela promulgacao

da CF/88, Almeida e Bijos (2020) e Menezes (2021) realgam a retomada do direito dos

deputados federais e senadores em propor modificagdes (via emendas) ao PLOA apresentado
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pelo Executivo, recuperando o papel do Legislativo sobre o processo de destinagdo e alocacao
de recursos publicos. Considera-se uma importante conquista da CF/88 (Brasil, 1988, art.
166), pois conforme visto no item 2.1, a legislagdo que vigorava até entdo, nao vedava, mas
devido as suas enormes restri¢des, as emendas ficavam impossibilitadas (Giacomoni, 2023).

Entretanto, o resgate da prerrogativa de se propor emendas parlamentares ocorre sob o
preceito autorizativo do or¢amento publico. Isso porque a doutrina majoritaria sobre
orcamento mostra que o governo pode executar apenas as despesas que estdo autorizadas na
LOA, mas pelos menos em relag@o a algumas despesas, ndo hé a obrigatoriedade de execugao
do que fora aprovado, por isso a razdo do orcamento sob o enfoque autorizativo (Almeida,
2022; Giacomoni, 2023), ao menos até o inicio da década de 2010.

Nao poderia ser diferente, pois basta analisar o ciclo orcamentario visto no item
2.2.3.2. Conforme previsto no art. 165, inciso III da Carta Magna (Brasil, 1988), o Poder
Executivo esta incumbindo de iniciar o processo orcamentario, estabelecendo as prioridades
de seu plano de governo no PLOA, para entdo, submeté-lo a discussdo, analise e aprovagao do
Congresso Nacional (Brasil, 1988, art. 166). Durante essa segunda fase do ciclo orgamentario,
ha debates sobre a proposta, como também ¢ oportunizado aos congressistas apresentarem
emendas, observando as restricdes do art. 166, § 3° (Brasil, 1988).

Contudo, avangando para a terceira fase do ciclo apos a publicacdo da LOA, a Nota
Técnica 42/2019 (Brasil, 2019g) esclarece que a legislacdo orcamentaria que vigorava apoés
CF/88 e at¢ o inicio da década anterior nao compelia o governo federal a executar
integralmente as despesas programadas, com excec¢ao das despesas obrigatorias estabelecidas
na constituicdo ou criadas por leis ordinarias. Sendo assim, o governo estaria autorizado a
efetuar os dispéndios discricionarios nos limites da LOA, utilizando da conveniéncia e
oportunidade para determinar o que de fato seria realizado. Neste ponto, ¢ valido ressaltar que
cerca de 90% do orcamento ¢ formado por despesas obrigatérias (Brasil, 2024f), que
independem da decisdo do Poder Executivo, ou seja, o carater autorizativo do orgamento esta
para uma pequena parcela, incluindo as emendas parlamentares até entdo.

Mas afinal, o que sdo emendas parlamentares? Elas sdo garantias constitucionais
(Brasil, 1988, art. 166) do Poder Legislativo para aprimorar e modificar os projetos de leis
orcamentdrias anuais e interferir na destinagdo dos recursos publicos (Brasil, 2006;
Giacomoni, 2023). Para intervir na alocacao, conforme argumenta Mascarenhas (2023, p. 11),
“o parlamentar ndo aumenta as despesas previstas no or¢amento, porquanto as emendas ao
projeto de lei orcamentidria ndo sdo propriamente despesas, mas sim instrumentos

constitucionais para defini-las”. Esse raciocinio advém do fato de que a fonte de recursos das
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emendas parlamentares sdo os cancelamentos em outras programacgdes, em outras palavras, da
anulagdo de outras despesas conforme estabelecido no inciso II, §3° do art. 166 da CF/88
(Brasil, 1988). Sendo assim, na visdo de Mascarenhas (2023) ocorre uma substituicdo de
despesas que haviam sido programadas pelo governo federal por despesas sugeridas pelos
parlamentares, mas que até entdo estariam com a execuc¢do condicionada aquele. A CF/88
ainda traz outras regras ¢ vedagdes as emendas (Brasil, 1988, art. 166). Essas sdo compiladas

na Figura 6.

Figura 6 - Caracterizagdo das emendas parlamentares

CARACTERIZACAO DAS EMENDAS

APRESENTACAO DE EMENDAS: é‘é " H ‘ 3 o)

+ Parlamentares, Bancadas e
Comissdes apresentam.

« Apresentam na CMO.

« CMO analisa e emite parecer.

« Plendrio CD e SF apreciam.

TIPOS DE EMENDAS:

+ Emenda ao PPA,

« Emenda a LDO.

© o« Emenda a LOA.

£« Emenda aos Créditos Adicionais.

REQUISITOS para apresentar EMENDAS junto a LOA e as LEIS DE CREDITOS ADICIONAIS:

« COMPATIBILIDADE com PPA e LDO: + RELACIONADAS ao(s):
) ) (1) Erros e omissaes:
. INDICAQAO DOS RECURSOS ORQAMENTAR!OS (2) Texto do Projeto de LEI

Aceitos APENAS os provenientes de ANULAGAO DE DESPESAS, exceto:
DESPESAS com PESSOAL (1),
SERVIGO DA DIVIDA (2) e 1
TRANSFERENCIAS TRIBUTARIAS CONSTITUCIONAIS para ENTES (3).

PPA - Plano Plurianual. CMO - Comissdo Mista de Orcamento.
LDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias. CD - Camara dos Deputados.
LOA - Lei de Orcamento Anual. SF - Senado Federal.

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) com base na CF/88 (Brasil, 1988) e Resolugdo n° 1/2006-CN (Brasil, 2006)

Sendo assim, depreende-se da Constituicdo que as emendas parlamentares de despesas
s0 podem ser aprovadas se houver indicagdao dos recursos, aceitos apenas os provenientes de
anulacdes de despesas. Nao poderdo ser objetos desses cancelamentos as despesas referentes a
gastos com pessoal e seus encargos, ao servico da divida e as transferéncias tributarias

intergovernamentais provenientes do pacto federativo. As modificacdes sugeridas pelos



51

parlamentares devem estar de acordo com o que esta estabelecido no PPA e na LDO (Brasil,
1988). Além disso, de forma a impedir o uso de reestimativa de receitas para ter mais recursos
disponiveis para emendas, a LRF determinou que a “reestimativa de receita por parte do
Poder Legislativo s6 serd admitida se comprovado erro ou omissdo de ordem técnica ou legal”
(Brasil, 2000, art. 12, § 1°).

Outras importantes questdes sobre as emendas parlamentares foram regulamentadas
pela Resolugcao n° 1 de 2006-CN (Brasil, 2006, art. 37 a 42). Inclusive, como forma de atender
o dispositivo constitucional do § 2° do art. 166 (Brasil, 1988), tal Resolucao regulamenta o
tramite das emendas parlamentares no Poder Legislativo e dispde sobre a Comissdo Mista de
Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo - CMO. Ela é composta por deputados e
senadores, e que dentre outras atribuigdes orcamentarias, deverd analisar a admissibilidade
das emendas apresentadas (Brasil, 2006, art. 15, inciso XI), emitir parecer, para depois serem
apreciadas pelo Plenério das duas Casas Legislativas federais.

Entre os artigos 43 e 52, a Resolug¢ao n° 1 de 2006-CN (Brasil, 2006) estabelece quem
tem legitimidade para propor as emendas no Congresso Nacional. Sendo assim, as emendas
podem ser individuais (deputados ou senadores), de bancada de parlamentares do Estado ou
do DF, de comissdes permanentes ou comissdes mistas permanentes, e de relator-geral do
PLOA (Brasil, 2006). Ademais, Faria (2022a) destaca que ao longo dos anos do itinerario da
impositividade orcamentaria, essas emendas foram sendo marcadas pelos identificadores de
resultado primério RP-6, RP-7, RP-8 e RP-9, respectivamente, como forma de poder
acompanhar a execu¢do orcamentdria e financeira das mesmas. Resgata-se o item 2.2.3.3, no
qual esclarece que, primeiramente, esse indicador foi estabelecido para diferenciar despesas
primarias das financeiras, e depois o utilizaram para diferenciar as despesas de execugdo
obrigatoria das discricionarias dentre as despesas primarias (Brasil, 2024e; Giacomoni, 2023),

no bojo das prerrogativas do orcamento impositivo que sera debatido mais a frente.

2.3.2 A discricionariedade do Executivo e o0 uso das emendas na coalizdo governativa

Apesar da possibilidade de proposicdo de emendas orcamentdrias, a execugdao das
mesmas dependia da discricionariedade do chefe do Poder Executivo. Nesse sentido, Conti
(2022) alerta que, na verdade, o Congresso s6 conseguia influenciar a destina¢io de recursos
da LOA a partir de uma limitada parcela negociada com o governo. Tal cenario se justifica
nas normas constitucionais e infraconstitucionais sobre finangas publicas que concediam esse

poder decisorio de executar ou ndo as despesas discriciondrias ao governo, ao passo que este
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estava autorizado pelo parlamento, e ndo obrigado, podendo alterar a realizacdo de parte do
or¢amento (Menezes; Pederiva, 2015; Oliveira; Milfont, 2014).

ApoOs a aprovagao e a respectiva publicacao do orgamento publico federal, ja na fase
da execuc¢do orcamentaria, conforme visto no item 2.2.3.1, a LRF, em seu art. 8° estabelece
que o Poder Executivo tem até trinta dias para definir a programagdo financeira e o
cronograma de execu¢do mensal de desembolso, em consonancia ao que dispuser a LDO
(Brasil, 2000). Como forma de realizar o devido e necessario monitoramento dessa
programacao financeira, a Carta Magna determinou que Executivo deve publicar o relatorio
resumido de execucdo orcamentdria (RREO) em até trinta dias apds o término de cada
bimestre, com vistas a verificar se o comportamento da arrecadagdo das receitas possibilitara
o cumprimento da meta fiscal (Brasil, 1988, art. 165, § 3°). E se for constatada a possibilidade
de descumprimento das metas de resultado primario ou nominal, a LRF, em seu art. 9°, prevé
a oportunidade de contingenciamento de despesas, consoante a critérios definidos na LDO,
como forma de se buscar o equilibrio no fluxo de entradas e saida de recursos (Brasil, 2000).
Ou seja, a execucgdo das despesas depende necessariamente da arrecadagdo das receitas, que se
ndo confirmarem, o governo pode bloquear as despesas programadas.

Assim sendo, com base nesses aparatos normativos, desconsiderando a enorme parte
do orcamento que ja era compulsodria (as despesas obrigatdrias) conforme esclarecido no item
anterior (Brasil, 2024f), as demais despesas (as discricionarias) dotadas na LOA, inclusive as
emendas parlamentares, estavam expostas ao artificio do contingenciamento na busca do
alcance das metas fiscais (Faria, 2022a; Menezes; Pederiva, 2015). Essa possibilidade de
bloqueio de despesas decorre do poder de discricionariedade que o governo tinha em definir o
que seria executado (Oliveira; Milfont, 2014).

E como os congressistas trabalhavam no aperfeicoamento do or¢gamento e indicavam a
destinagdo de recursos junto as suas bases eleitorais, o0 ndo cumprimento (limitagdo de
empenho das emendas) de acordos prévios costurados pelas liderangas partidarias gerava
“Insatisfacao nos parlamentares devido a mudanga das prioridades de gastos e a nao execucao
daquilo que foi acrescentado pelo Congresso Nacional por meio das emendas” (Menezes;
Pederiva, 2015, p. 178). O problema maior desse descontentamento do Legislativo em relagao
ao elevado poder decisério do Executivo pairava sobre a inexisténcia de normas, critérios,
motivos e limites da pratica de contingenciamento, em que este se utilizava da conveniéncia e
oportunidade na defini¢do das prioridades da execucao, relegando as emendas parlamentares

(Greggianin et al., 2011; Santos, 2016; Volpe, 2019).
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Greggianin et al. (2011) alertam que, para aumentar ainda mais a sua arbitrariedade, o
Poder Executivo adotava o ato de superestimar as receitas no PLOA. Isso permitia ampla
margem para contingenciamentos preventivos, dado que na execucdo or¢amentaria o
comportamento da arrecadagao, por 6bvio, ndo suportava o alcance das metas fiscais, sendo
as emendas parlamentares um dos principais alvos do bloqueio. Oliveira (2013) e Volpe
(2019) destacam que como a liberagao dos empenhos das emendas bloqueadas (nem todas) s6
poderia ocorrer ap6s o cumprimento das metas fiscais, a consequéncia era um grande volume
de empenhos nos meses finais do exercicio financeiro. O resultado disso era perda de
convénios por falta de tempo habil para os entes subnacionais seguirem os ritos legais de
contratacao, ou quando se conseguia era de forma ineficiente e irracional pelo pouco prazo.

Contudo, nem todas as emendas com limitacdo de empenho eram desbloqueadas
quando do alcance das metas. Isso porque elas eram usadas como moedas de trocas na mesa
de negociacdo do Poder Executivo com o Legislativo (Graton; Bonacim; Sakurai, 2020;
Guimaraes; Perlin; Maia, 2019; Limongi; Figueiredo, 1998), ocorrida nas transagdes do
presidencialismo de coalizdo (Conti, 2022). Antes de prosseguir, faz-se necessario abrir um
paréntese sobre o presidencialismo de coalizdo, para entdo associd-lo melhor com as emendas
parlamentares.

Por motivos institucionais historicos, o Presidente da Republica precisa se relacionar
com os diversos atores do Congresso Nacional em busca de aliangas e do apoio necessario
para implementar seu plano de governo em consonancia com a pauta legislativa (Turgeon;
Cavalcante, 2014), sob o contexto de presidencialismo de coalizdo.

Essa necessaria capacidade de negociacdo demandada do chefe do Poder Executivo
decorre muito da engrenagem institucional histérica de uma trinca de fatores: sistema
presidencialista, sistema de voto proporcional em lista aberta em distrito de média (estados
menos populosos) e alta magnitude (estados mais populosos) para eleigdo de representantes
parlamentares e o sistema multipartidario brasileiro, que ¢ bastante diversificado em varios
aspectos (Abranches, 1988; Santos, 2002; Schier, 2016). Esses dois ultimos fatores tendem a
constituir uma representagdo parlamentar no CN muito fragmentada, cercada de interesses e
relacdes conflituosas, que podem inviabilizar a governabilidade do pais (Schier, 2016).

Tal cenario induz o Poder Executivo a formar coalizdes no Legislativo com o objetivo
de reduzir esses conflitos e de conseguir um apoio suficiente e que garanta sua
governabilidade, a partir da aprovacao da agenda legislativa e implementagdo de politicas
publicas (Abranches, 1988; Santos, 2002; Schier, 2016). Para Menezes e Pederiva (2015), isso

exige costura de acordos para a formagdo de uma coalizdo parlamentar (base) que seja
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maioria. Faria (2022b) complementa que ¢ diante do cendrio do presidencialismo de coalizao
que o Executivo deve buscar a base de sustentagdo parlamentar do governo para obter sucesso
nas votagoes legislativas prioritarias.

E, para lograr éxito nessas aliangas, o Executivo utiliza de mecanismos institucionais
como a distribuicdo de cargos em ministérios e agéncias estatais para figuras-chave de
partidos, os recursos orcamentarios e seu poder decisdrio sobre a execucdo dos mesmos
(Pereira; Power; Raile, 2010; Santos, 2002). Na visao de Schier (2016, p. 286), o “acesso aos
cargos garante poder de agenda, gestdo de recursos, capacidade de negociagdo, visibilidade
politica e, enfim, outros beneficios que podem redundar, futuramente, em maior capacidade
de obtencdo de votos”. Para além desses incentivos institucionais, Limongi e Figueiredo
(1998) destacam como bases para o presidencialismo de coalizdo a forga legislativa do
Executivo (forte e bem equipado) na influéncia da agenda e na proposicdo de politicas
publicas, projetos de leis, medidas provisdrias e urgéncia de tramitacdo; e a forca de
liderangas partidarias e comissdes no exercicio do controle da agdo parlamentar no tocante a
influéncia da pauta e do voto.

Schier (2016, p. 253) destaca que “o presidencialismo de coalizdo brasileiro ndo foi
uma escolha acidental mas, antes, decorreu de op¢des impulsionadas por fatores historicos e €
constantemente estimulado pelo arranjo institucional”. Isto €, o autor esclarece que as
transagdes que ocorrem no presidencialismo de coalizdio sdo decorrentes de um
institucionalismo histérico que gera dependéncia e restringe mudancas. Nao se trata de uma
associagdo a partido politico A ou B, caracteristica desse ou daquele governo, mas um
imperativo de decisdes institucionais histéricas. Ao passo que a ndo adesdo pode tornar
extremamente dificultosa a governabilidade, até mesmo sua descontinuidade (Schier, 2016).

Nesse contexto, as emendas parlamentares estao bastante associadas ao gerenciamento
da coalizdo governativa, pois, conforme ensina Conti (2022), elas ndo estdo inseridas apenas
na legalidade e efetividade orcamentdria, mais do que isso, sdo largamente utilizadas na
disputa de forgas entre o Executivo e o Legislativo (Graton; Bonacim; Sakurai, 2020;
Guimaraes; Perlin; Maia, 2019; Limongi; Figueiredo, 1998).

Para Tollini (2008), nessa disputa havia interesses em ambas as partes, estando de um
lado o desbloqueio e a efetiva execucdo das emendas parlamentares, com destinacdo de
recursos federais para as bases eleitorais dos congressistas. Do outro, estd o Poder Executivo
que condicionava a liberagdao de tais emendas mediante a aprovagao de matérias legislativas
de grande relevancia para a garantia de sua governabilidade, sob a prerrogativa do carater

autorizativo da LOA e do presidencialismo de coalizdo. Seguindo esse raciocinio de utilizagao
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de emendas em aprovacdes de projetos de lei, Volpe (2019) constatou uma correlagdo no
sentido de que em momentos de votagdes importantes no Congresso Nacional hd um aumento
da liberagao de empenhos provenientes de emendas parlamentares.

Nessa diregdao, Power (2015) coloca as emendas parlamentares e¢ a elevada
discricionariedade do Executivo como umas das mais importantes ferramentas utilizadas para
gerar a “cola politica” da coalizdo do governo (clientelismo orcamentario), em busca de apoio
legislativo as iniciativas do Presidente da Republica. Isso gracas ao ponto de desequilibrio
dessa relacdo de poder em favor do governo (Santos, 2016), tendo o controle dos dispéndios
de recursos via emendas parlamentares como elemento essencial da caixa de ferramentas do
Executivo (Pereira; Power; Raile, 2010).

O governo federal gozava de extrema discricionariedade, flexibilidade e arbitrariedade
na escolha de quais emendas seriam executadas. Sendo assim, ele as utilizava
estrategicamente como instrumento de barganha na negocia¢do de apoio politico dos
congressistas, de maneira a liberar o empenho daquelas como forma de recompensar os
deputados e senadores que votassem favoravelmente os projetos de iniciativa do Poder
Executivo (Pereira; Mueller, 2002), mesmo aqueles sendo de coligacdes diferentes do
governo (Graton; Bonacim; Sakurai, 2020).

Ou seja, os parlamentares que queriam ver suas bases eleitorais atendidas com
recursos de suas emendas, votavam com o governo. Aqueles que ndo votassem, nao teriam
suas emendas perpassando pelas trés fases da execu¢ao or¢amentaria e financeira. Somado a
essa questdo, Limongi e Figueiredo (2005) e Baido, Couto e Jucd (2018), de maneiras
diferentes, identificaram em seus estudos que o pertencimento politico partidario do
parlamentar propositor da emenda influencia tanto a execugdo or¢amentdria desta, como o
comportamento dos congressistas no plenario do Congresso Nacional.

Parece haver um consenso na literatura sobre o uso da execucdo das emendas
parlamentares pelo Poder Executivo como um dos elementos centrais para a costura da
coalizdo governativa no Congresso Nacional. Um caminho possivel e legal dado que tais
emendas sdo incentivos institucionais, € o governo utilizava de maneira estratégica esse
instrumento, considerando o marco regulatério que vigorava até entdo (Menezes; Pederiva,
2015; Oliveira; Milfont, 2014). Aplicava-se a liberdade e a conveniéncia para garantir apoio
politico a partir do mecanismo de recompensa - execugdo da emenda devido ao alinhamento
partidario e/ou votagdo favoravel - ou “puni¢do” do comportamento parlamentar - ndo
execucdo da emenda devido ao desalinhamento partidrio e/ou votagdo desfavoravel (Pereira;

Mueller, 2002), a um custo relativamente baixo.
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Entretanto, essa parcialidade no tratamento dado aos parlamentares em questdes de
emendas or¢amentarias, comecou a instigar um movimento no Poder Legislativo que buscou
diminuir a discricionariedade do Poder Executivo, a saber: as emendas parlamentares
impositivas ou o or¢camento impositivo (Faria, 2022a). Para melhor compreensao desse
movimento, tem-se a visdo de Praca (2013, p. 213) na qual “quanto menos o orgamento
autorizativo se traduzir em uma razoavel execu¢do de emendas orgamentarias individuais,
menos incentivos os parlamentares terdo para apoiar esta institui¢ao”. Guimaraes, Perlin e
Maia (2019) mostram que, por volta do ano 2010, houve um crescimento de dotagdes de
emendas parlamentares na LOA, porém acompanhada com uma queda da efetiva execugao.

E como, de fato, a execugdo de emendas parlamentares ndo se concretizava de maneira
satisfatoria sob o preceito autorizativo do orgamento, o periodo pds CF/88 de grande
subserviéncia do Legislativo para com o Executivo, comegou a se modificar a partir da década

de 2010.

2.3.3 O redesenho or¢camentario e o caminho da impositividade

O processo de disputa de forgas entre os Poderes Executivo e Legislativo na definicao
da alocagdo de despesas discricionarias na LOA foi consideravelmente modificado na ultima
década (Faria, 2022b; Guimaraes; Perlin; Maia, 2019). Essa mudanca advém das alteracdes
nas normas infraconstitucionais € constitucionais que retirou parte do poder arbitrario do
Executivo em algumas despesas primarias discriciondrias, tornando obrigatdria a execucao
orcamentaria e financeira de suas modificagdes provenientes de emendas parlamentares,
movimento que ficou conhecido como a “marcha da impositividade” (Almeida, 2022).

Por volta do inicio dos anos 2010, Menezes ¢ Pederiva (2015, p. 179) afirmam que
havia “um problema (a referida discricionariedade do Poder Executivo), uma solucdo
(or¢camento impositivo) e um ambiente politico favoravel a ado¢do dessa solugdo”, visdo
compartilhada por Guimaraes, Perlin e Maia (2019). O problema e a solugdo estdo
intrinsecamente associados dado que sdo acao e reagao politica.

A busca pela impositividade das emendas parlamentares ¢ uma resposta (solugao,
reacdo a frustracdo) ao elevado nivel discricionariedade do Poder Executivo na execugdo
or¢amentdria e financeira (problema), na disputa de poder politico com o Legislativo (Faria,
2022b; Guimaraes; Perlin; Maia, 2019; Mascarenhas, 2023; Menezes; Pederiva, 2015). Essa
disputa e justificativa da impositividade or¢amentaria estd relacionada com a autonomia de

um ente politico na definicdo da aloca¢do de despesas, com vistas a destinagdo de recursos



57

publicos as suas bases eleitorais (Faria, 2022a) para obtencdo de crédito politico
(Mascarenhas, 2023).

Havia um sentimento de descontentamento e frustracdo dos congressistas com essa
discricionariedade na execucao das emendas pelo Executivo (Guimaraes; Perlin; Maia, 2019).
Esta estava associada com o uso mecanismos de contingenciamento sem critérios, limites e
transparéncia (Greggianin et al., 2011; Volpe, 2019) e um tratamento desigual com o
Legislativo nas solicitagdes de recursos pelos parlamentares via emendas (Faria, 2022b), por
haver uma diferenciacdo no atendimento destas conforme a adesdo ao governo e o
comportamento em votagdes de projetos prioritarios para este (Baido; Couto; Juca, 2018;
Limongi; Figueiredo, 2005; Pereira; Mueller, 2002).

Todo esse cenario fermentou um itinerdrio impositivo de emendas parlamentares,
configurando um redesenho do processo orcamentario por alteracdes em normas regimentais,
infraconstitucionais e constitucionais, que fortaleceu o papel do Poder Legislativo e impactou
a ordem politica no contexto do presidencialismo de coalizdo (Faria, 2022a). Somado a esse
contexto, no periodo de 2013 a 2021 formou-se um ambiente politico que era favordvel a
essas mudangas como apontam Menezes e Pederiva (2015), pois na presidéncia da Camara
dos Deputados (CD) assumiram pessoas que além de terem o controle da pauta das votacodes,
tinham a intencdo politica na impositividade das emendas parlamentares (Faria, 2022b).

Contudo, essa intencionalidade e ambiente politico favoravel ndo se resume apenas
nas figuras dos presidentes da CD, mais do que isso, Guimaraes, Perlin ¢ Maia (2019)
destacam diversas alteragdes que modificaram a logica do presidencialismo de coalizao para o
de ocasido, durante o governo do periodo de 2011 a 2016. Os autores destacam que, nesse
periodo, o Executivo tornou-se mais centralizador e ndo compartilhava com seus aliados a
formulacdo de politicas publicas; distribuiu de maneira desigual cargos e verbas
orcamentarias, o que enfraqueceu a coesdo da base aliada e as liderangas partidarias; os dois
pontos anteriores levaram a perda dos poderes de agenda e negocial devido aos conflitos com
o Legislativo; forte oposicdo na presidéncia da CD e confrontos de pontos e agendas
legislativas; ampliagdo da fragmentacdo partidaria, entre outros. Diante disso, o Legislativo
aproveitou da fragilidade da coalizdo do Executivo e assumiu a agenda legislativa com a
imposicdo de pautas tendentes a dificultar a governabilidade (Guimaraes; Perlin; Maia, 2019).

Diante o exposto, ocorreram diversas alteracdes na legislacdo or¢amentdria. Faria
(2022b) argumenta que quando o jogo politico ndo favorecia alteragdes em sede
constitucional, comegaram a introduzir mudangas infraconstitucionais por leis ordinarias

especificas (LDOs e LOAs), pavimentando o caminho de futuras modificagdes
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constitucionais. E importante ressaltar que um dos papéis constitucionais da LDO ¢ orientar a
elaboracdo da lei or¢gamentaria anual (Brasil, 1988, art. 165, § 2°), e por isso comecaram a
prever dispositivos combinados na LDO e LOA que tornassem obrigatoria a execucao de

emendas parlamentares.
2.3.3.1 A via infraconstitucional do or¢amento impositivo

Os congressistas aprovaram uma série de normativos infraconstitucionais para
regularem a impositividade de emendas parlamentares, visando reequilibrar as forcas entre os
Poderes, Legislativo e Executivo, na execucdo de verbas orcamentarias. A Figura 7 compila

diversos elementos regulamentadores dessa tematica, que serdao detalhados a seguir.

Figura 7 - Emendas parlamentares e a pavimentagao infraconstitucional
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Na aprovagdo da LDO-2014, Lei n° 12.919, de 24 de dezembro de 2013, por meio do
dispositivo do art. 52, incluiu-se a obrigatoriedade da execugdo orgamentaria e financeira de
emendas parlamentares individuais, de maneira equitativa, isto ¢, que “atenda de forma
igualitdria e impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria” (Brasil,
2013, art. 52, caput e § 7°). Além disso, estabeleceu-se a marcacdo das mesmas com o
identificador de resultado primario 6 (RP-6) e do contingenciamento proporcional de tais
emendas a mesma limitacdo recaida sobre o total das despesas primdrias discricionarias, em
caso de ndao cumprimento da meta de resultado fiscal (Brasil, 2013, art. 52, caput ¢ § 5°).
Logo em seguida e de forma combinada, foi introduzido na LOA-2014, Lei n° 12.952, de 20
de janeiro de 2014 (Brasil, 2014, art. 4°), a proibicdo do cancelamento de quaisquer valores
incluidos ou acrescidos por emendas parlamentares individuais sem concordancia dos autores.
Mantiveram-se as mesmas regras na LDO-2015, Lei n® 13.080, de 2 de janeiro de 2015
(Brasil, 2015b, art. 7°, § 4°, inciso II, alinea "d", e art. 54, 56 ¢ 62), ¢ na LOA-2015, Lei n°
13.115, de 20 de abril de 2015 (Brasil, 2015¢, art. 4°, caput, e § 5°, inciso I).

O mesmo percurso impositivo infraconstitucional foi feito para as emendas
parlamentares de bancada estadual ou do Distrito Federal. Na LDO-2016, Lei n°® 13.242, de
30 de dezembro de 2015, por meio do dispositivo do art. 68 foi inserida a obrigatoriedade da
execucao orcamentaria e financeira de programacgdes incluidas ou acrescidas por emendas de
bancada estadual (Brasil, 2015d). Trouxe também o trato equitativo, dado que na Subsecao I
da Se¢dao X do Capitulo III que trata das normas gerais aplicada ao regime de execucao das
programacdes incluidas ou acrescidas por emendas parlamentares, em seu art. 58 definiu que
“¢ obrigatdria a execucdo orcamentaria e financeira, de forma equitativa, das programacgdes
decorrentes de emendas de que trata esta Secdo”, ou seja, aplica-se tanto as emendas
individuais quanto as de bancada estadual (Brasil, 2015d). A LOA-2016, Lei n® 13.255, de 14
de janeiro de 2016, trouxe a vedacdo do cancelamento de programagdes incluidas ou
acrescidas tanto por emendas individuais quanto por emendas de bancada sem a respectiva
anuéncia da bancada autora (Brasil, 2016a, art. 4°), sendo mantida nas LOA’s dos anos de
2017, 2018 e 2019 (Brasil, 2017b, art. 4°, § 7° 2018, art. 4°, § 6°; 2019e, art. 4°, § 6°). Na
LDO-2017, Lei n°® 13.408, de 26 de dezembro de 2016, além de manter as normas da
LDO-2016 mencionadas, estabeleceu a marcacao das referidas emendas com o identificador
de resultado primario 7 (RP-7) e do bloqueio proporcional de tais emendas a mesma limitagao
recaida sobre o total das despesas primarias discriciondrias, em caso de nao cumprimento da

meta de resultado fiscal (Brasil, 2016a, art. 7°, § 4°, inciso II, alinea "e", e art. 58, § 1°). Nos
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exercicios de 2018 e 2019 mantiveram-se nas LDOs as mesmas regras (Brasil, 2017b, art. 6°,
§ 4°, inciso 11, alinea "e", e arts. 58, 59; 2018, art. 6°, § 4°, inciso II, alinea "e", e arts. 61, 62).
Faria (2022b) defende que a intangibilidade das emendas parlamentares impositivas e
a reestruturagdo orcamentaria decorreu de uma triangulacdo normativa, na combina¢do das
normas de execu¢do or¢amentaria e financeira obrigatéria, na marcagdo de programagdes
or¢amentarias com o identificador de resultado primario (RP) e na vedagao de cancelamentos
ou alteragcdes de emendas sem as respectiva anuéncia do parlamentar ou bancada proponente.
Na visdo do autor, a obrigatoriedade de execucdo acabaria com a discricionariedade do
Executivo, a marcacdo com o RP possibilitava o acompanhamento e controle dos
parlamentares na execuc¢do das emendas, e a vedacao de cancelamentos trazia a imunidade de
alteragdes por créditos adicionais. As trés regras, de fato, foram importantissimas, porém, ha
outras duas que foram tdo fundamentais quanto. Depreende-se da andlise das LDO’s e LOA’s
supramencionadas que o problema da discricionariedade foi superado também com outras
duas normas: a possibilidade de contingenciamento proporcional das emendas & mesma
limitacdo sobre o conjunto das despesas primarias discricionarias e o atendimento equitativo
das emendas independente do autor, formando assim, uma associagdo normativa pentagonal

conforme Figura 8.

Figura 8 - Triangulagdo normativa x associa¢ao normativa pentagonal
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Visao: Faria (2022b)

Marcador com Indicador de RESULTADO PRIMARIO (RP).

VEDAQAO de alteracdo da Emenda sem anuéncia do
autor.

Visao: Faria (2022b) e LDOs 2014 a 2019

Marcador com Indicador de RESULTADO PRIMARIO (RP).

VEDA@AO de alteragdo da Emenda sem anuéncia do
autor.

CONTINGENCIAMENTO proporcional das Emendas.

Tratamento EQUITATIVO da distribuicao das Emendas
entre congressistas.

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) com base em Brasil (2013, 2014, 2015b, 2015c,
2015d, 2016a, 2016b, 2017b, 2017¢c, 2018a, 2018b, 2019f) e Faria (2022b)
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Isso porque, ndo adiantaria tornar obrigatdria a execu¢do das emendas parlamentares
individuais e de bancada e deixar a arbitrariedade com o Executivo em definir o que deveria
ou ndo ser bloqueado, o que poderia recair de maneira total sobre as emendas, mesmo que
preventivo (dado que a execucdo agora seria obrigatoria). Por isso, o dispositivo do
contingenciamento proporcional foi importante para impedir o que Volpe (2019) destacou em
relacdo a liberagdo de grande volume das emendas apenas no final do exercicio financeiro
apo6s o alcance das metas fiscais.

Além disso, umas das criticas ao elevado poder de discricionariedade do executivo era
o tratamento conferido aos congressistas durante as negociagdes de liberacdo de execucdo de
emendas (Baido; Couto; Jucd, 2018; Limongi; Figueiredo, 2005; Pereira; Mueller, 2002),
sendo assim o mecanismo do atendimento igualitario e impessoal (equitativo) também foi

essencial ao que os parlamentares buscavam com a impositividade das emendas.

2.3.3.2 Alteragoes na moldura constitucional

Para além das alteragdes infraconstitucionais, senadores e deputados federais também,
como decorréncia logica, normatizaram diversos instrumentos de impositividade diretamente
na Carta Magna de 1988. Concentrou-se uma sinopse da pacificagdo constitucional da
tematica relacionada a regulamentacdo das emendas parlamentares impositivas na Figura 9.

O final do caminho infraconstitucional da impositividade or¢amentaria das emendas
individuais e de bancada foi a transposic¢do de tais normas para a moldura constitucional, com
vistas a garantir a estabilidade das regras até entdo conquistadas por leis ordindrias (Faria,
2022b). O movimento constitucional comegou com a alteragdo no art. 166 da CF/88, por meio
da EC n° 86, de 17 de margo 2015, que tornou obrigatoria a execugdo orcamentaria e
financeira de programagdes incluidas por emendas parlamentares individuais, de maneira
equitativa, no limite de 1,2% da receita corrente liquida, além de fixar o contingenciamento
proporcional das mesmas (Brasil, 2015a). Somente em casos de impedimentos de ordem
técnica que tais emendas nao serao de execugdo obrigatdria (Brasil, 2015a).

Com isso, a partir da referida EC as “emendas individuais passaram a ser impositivas,
isto é, de execucdo obrigatéria — superando a interpretacdo prevalente de que, em um
or¢amento autorizativo, as despesas previstas ndo sao mandatérias” (Almeida, 2022, p. 6). No
mesmo sentido, Santos (2016, p. 63) afirma que “ndo pode mais aceitar que o carater do

orcamento brasileiro seja considerado estritamente autorizativo, o que ndo ¢ verdade”. Santos
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e Gasparini (2020) acreditam que o regramento brasileiro possibilita visualizar a presenca

tanto do modelo autorizativo quanto do impositivo.

Figura 9 - Emendas parlamentares e a pacificacio constitucional
| Emendas Parlamentares
“Alteracoes Constitucionais”

4 lndiv_idunL_ _B_a_r:cq,glt . :

 Tematica Regula

Obrigatéria:
Execucdo Orcamentdria e Financeira de “Programacées incluidas pelas Emendas Parlamentares
Individuais.

Limite das Emendas Parlamentares Individuais - EPI:
Aprovacdo em 1.2% da Receita Corrente Liquida (RCL) PREVISTA.
Execucdo em 1.2% da Receita Corrente Liquida - (RCL) REALIZADA.
o Metade do limite previsto (1.2% RCL) para Emendas Parlamentares Individuais ira para agoes e
Marco Emenda Constitucional servigos desaiide,
2015 EC N° 86 o Definicdo de critérios para distribuicdo equitativa do valor previsto entre os congressistas.

e Ndo obrigatoriedade de execugdo da EPI em caso: Impedimento de Ordem Técnica.

As EPIs transferindo recursos aos Entes independe de adimpléncia destes com a Unido.
O 0Os recursos transferidos via EPI da Unido para os demais Entes ndo integram a base de cdlculo da
RCL para aferir cumprimento de limites de despesas de pessoal.

Possibilidade de reducéo das EPIs proporcional ao redimensionamento/limitacdo necessdria para
cumprir metas fiscais definidas na LDO pela reestimativa de receitas e de despesas.

Limite das Emendas Parlamentares de Bancada - EPB:
Execucédo obrigatéria de 1% da Receita Corrente Liquida EXERCICIO ANTERIOR

e Ndo obrigatoriedade de execucdo da EPB em caso: Impedimento de Ordem Técnica.

Dezembro  Emenda Constitucional As EPBs transferindo recursos aos Entes independe de adimpléncia destes com a Unido.

2019 EC N°joo © 0srecursos transferidos via EPB da Unido para os demais Entes ndo integram a base de célculo
da RCL para aferir cumprimento de limites de despesas de pessoal

e Possibilidade de reducdo das EPBs proporcional ao redimensionamento/limitacdo necessdria para
cumprir metas fiscais definidas na LDO pela reestimativa de receitas e de despesas.

Limite das Emendas Parlamentares Individuais:

Aprovagdo em 2 % da RCL do EXERCICIO ANTERIOR

2022 EC N°i26 Sendo 1,55% RCL para DEPUTADOS e 0,45% RCL para SENADORES.
Execugdo em 2% da RCL EXERCICIO ANTERIOR

Dezembro Emenda Constitucional

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) com fundamento na CF/88 (Brasil, 1988)

Em 2022, o percentual das emendas parlamentares individuais foi majorado para 2%
da receita corrente liquida (RCL) do exercicio anterior ao encaminhamento do PLOA, com a
aprovacao da EC n° 126 (Brasil, 2022b). A RCL retine o somatorio das receitas correntes
(tributéria, contribui¢do, patrimonial, agropecuaria, industrial, servigos, transferéncia corrente
e outras receitas), sob a perspectiva classificatoria da natureza da receita, do més referencial e
dos 11 meses anteriores, desconsiderando receitas que deverao ser repassadas a outros entes
nacionais por determinacao legal e constitucional, que pertencem a determinadas classes de
contribuicdes e que estdo sob determinadas condigdes. Sendo assim, a RCL busca,
basicamente, encontrar as receitas correntes que efetivamente estdo disponiveis, separando-as

das receitas que o governo ndo tem autonomia para gerenciar (Brasil, 2000).
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Da mesma forma, a EC n° 100, de 26 de junho de 2019 inseriu a obrigatoriedade de
execugdo das programacdes de emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado
ou do DF na Constituicdo, de maneira igualitaria, no limite de 1% da RCL, além de
garanti-las o contingenciamento proporcional tal qual as emendas parlamentares individuais
(Brasil, 2019c). Também somente em casos de impedimentos de ordem técnica que tais
emendas ndo serdo de execucao obrigatdria (Brasil, 2019c¢).

O instituto do or¢amento impositivo - entendido como obrigatoriedade de execucao de
emendas individuais e de bancada estadual - estava algado na moldura constitucional apos as
EC’s n° 86/2015, n° 100/2019 e n°® 126/2022 (Brasil, 1988, art. 166, §§ 9°, 9°-A, 10, 11, 12,
13,18 e 19).

As modificagdes orgamentarias constitucionais no processo alocativo mediante a
introducdo de emendas impositivas gerou impactos significativos na relagdo entre os poderes
Executivo e Legislativo (Faria, 2022b). Essas altera¢des retiraram do governo federal “a
capacidade de manejar discricionariamente parte relevante do orgamento, nivelando por baixo
a execugdo e tirando capacidade gerencial e politica dessa ferramenta" (Guimaraes; Perlin;
Maia, 2019, p. 34). Nao somente isso, os mesmos autores destacam que as liderancas
partidarias perderam a capacidade de influenciar as bancadas, perdendo, assim, certa
governabilidade.

Na mesma linha, Almeida (2022) e Conti (2022) argumentam que essa impositividade
retira poder e atribuigdes de planejamento na definicdo de alocagdo de recursos do governo.
Isso devido ao fato de que a livre escolha deste em definir o que seria ou ndo executado
(despesas discricionarias), fazendo uso da conveniéncia e oportunidade, foi praticamente
eliminada com a execu¢do obrigatoria das emendas, € as moedas de troca orgamentarias
perderam seu valor com a execucao igualitaria € com o contingenciamento proporcional de
todas as programagdes discricionarias (Faria, 2022a). Porém, Bonfim e Sandes-Freitas (2019)
afirmam que com alguns mecanismos, o governo ainda consegue controlar o timing de
liberacao. Tanto ¢ verdade que a Secretaria de Relagdes Institucionais, mediante art. 41 da
Portaria Conjunta MF/MPO/MGI/SRI-PR n°® 1/2024 (Brasil, 2024h), consegue dosar a
liberagdo das emendas impositivas.

Sendo assim, com a imposi¢do constitucional das emendas individuais e de bancada
estadual, o Poder Executivo ficou sem um de seus importantes instrumentos para conseguir
apoio politico no presidencialismo de coalizdo. De maneira contraria, fortaleceu o Poder
Legislativo na aloca¢do e defini¢do de despesas discricionarias (Barbosa, 2021; Menezes;

Pederiva, 2015; Volpe, 2019). Esse fortalecimento advém da imposi¢do de uma emenda
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(despesa) do Legislativo em substituicdo de uma despesa primaria discriciondria prevista pelo
Executivo passivel de anulagdo (Mascarenhas, 2023). Além disso, a execucdo de maneira
equitativa suprimiu o tratamento parcial dado aos congressistas no apoio em votagdes de
proposi¢des legislativas do governo, como mostra o relatério do TCU, que verificou uma
execugdo igualitdria das emendas individuais impositivas, independente da autoria (Brasil,

2019j).

2.3.3.3 A discricionariedade do relator-geral e a inconstitucionalidade do or¢amento

secreto

Como visto, dos quatro tipos de emendas parlamentares, apenas as de iniciativa
individual e de bancada estadual, conforme §§ 9°, 11 e 12 do art. 166 da Constituicdo, podem
ser consideradas formalmente impositivas, com limites e critérios equitativos de alocagdo
(Brasil, 1988). Porém, a aprovag¢ao da EC n°® 102, de 26 de setembro de 2019 (Brasil, 2019d)
incluiu o § 11 na CF/88 e complementou o disposto no § 10 do art. 165 (inserido pela EC n°
100/2019), impondo a administragdo o dever de executar as despesas primarias
discriciondrias, o que incluem as emendas de iniciativa de comissdes e do relator-geral do
PLOA. E por esse motivo, Mascarenhas (2023) alerta para a dificuldade em dizer que estas
emendas sem critérios de execucdo, sem limites e resultado da negociacdo politica entre o
governo e o Parlamento, também nao seriam impositivas.

Tal fato somado as questdes de que agora as moedas de troca e negociagdo do governo
haviam diminuido; o grande poder concentrado na figura do relator-geral do PLOA; o
aumento das possibilidades regimentais de emendamento parlamentar para além das daquelas
hipdteses de correcdes de ordem técnica e legal previstas na CF/88 ao longos dos anos ¢ a
criacdo do identificador de resultado primario RP-9 (emendas de relator), propiciaram o
cenario perfeito para o elevado aumento das emendas de relator a partir de 2019 (Faria, 2023).
Tais emendas apropriaram-se do vacuo deixado pela depreciacdo das emendas parlamentares
individuais e de bancadas como institutos de trocas entre os Poderes Legislativo e Executivo,
que influenciaram as bases do presidencialismo de coalizdo nas ultimas trés décadas. Isto
aconteceu pelo carater equitativo destas emendas impositivas entre os todos os parlamentares.
As emendas do relator-geral possibilitaram que o governo as utilizasse como moeda de troca
para estabelecer uma base de apoio no Congresso (Faria, 2022a).

Sendo assim, Faria (2022a) ainda destaca que como consequéncia do or¢amento

impositivo, a discricionariedade do Executivo passou para as maos do relator-geral do PLOA,
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implicando em uma relacdo de dependéncia. Isso porque ¢ este ator que faz a negociacio
politica e define o que sera atendido nas emendas de relator, pois conforme destaca
Greggianin et al. (2011, p. 150) estas sdo utilizadas para “descaracterizar a autoria de
determinadas proposi¢des”, ou seja, ndo ha como identificar publicamente qual o verdadeiro
parlamentar que faz a indicagdo, saindo em nome da figura do relator-geral do PLOA. Para
Mascarenhas (2023, p. 11) “esta margem de abertura para a negociac¢ao politica foi o que
criou o ‘Orcamento Secreto’, pratica que utilizava as emendas de relator-geral (RP-9) como
instrumento de alocacdo de recursos sem transparéncia e accountability” tanto na origem (ndo
sabia quem havia proposto) quanto no destino (como e onde os recursos foram aplicados).
Devido a esta falta de transparéncia e aos questionamentos sobre os volumosos
recursos que estavam sendo empregados nestas emendas - apontados pelo TCU, por exemplo
(Brasil, 2021e), no final do ano de 2022, o STF, na Arguicao de Descumprimento de Preceito
Fundamental n°® 1.014/DF, declarou inconstitucional a pratica do orcamento secreto (Brasil,
2022a). Dai em diante, os parlamentares voltaram os olhares para uma nova modalidade das
emendas individuais impositivas que ja havia sido aprovada pela EC n° 105 em 2019 -
redirecionando as emendas RP-9 para as emendas RP-6, mais do que dobrando de 2022 para
2023 os recursos das transferéncias especiais (Transparéncia Brasil, 2023a). Além disso, ¢
importante ressaltar os esfor¢os empregados na aprovagdo da EC n° 126/2022 (Brasil, 2022b)

que majorou o percentual das emendas individuais para 2% RCL, como ja mencionado.

2.4 TRANSFERENCIAS PARA OS ENTES SUBNACIONAIS

As emendas parlamentares orgamentdrias sdo bastante utilizadas na modalidade de
aplicacdo de transferéncias intergovernamentais pelos deputados e senadores. Estes as
utilizam como instrumentos de barganha, junto as suas bases eleitorais, ao destinarem
recursos aos Estados e Municipios, com o objetivo de obter crédito politico para uso futuro
(Conti, 2022; Faria, 2022a; Lochagin, 2016; Mascarenhas, 2023; Tollini, 2008; Transparéncia
Brasil, 2023b), apesar do fato de ocorrer emendas para cidades que ndao fazem parte do
domicilio eleitoral de alguns parlamentares (Transparéncia Brasil, 2023b).

Tal crédito politico pode propiciar a reeleicdo dos parlamentares, tendo mais chance de
sucesso quando ocorre transferéncias de recursos aos municipios com prefeitos aliados, isto €,
do mesmo partido do propositor da emenda, segundo os estudos de Baido e Couto (2017).
Sendo assim, faz-se necessario diferenciar primeiro as transferéncias intergovernamentais e

quais ja existiam antes de adentrar nas novidades que a EC n° 105/2019 trouxe.
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Primeiro, conforme esclarece o Manual de Emendas (Brasil, 2023¢), o destino das
emendas ndo se restringe as transferéncias intergovernamentais que se encontram nas
modalidades de aplicacdo 30 - transferéncias a Estados e ao Distrito Federal; 31 -
transferéncias a Estados e ao Distrito Federal - fundo a fundo; 40 - transferéncias a
Municipios e 41 - transferéncias a Municipios - fundo a fundo. As emendas também podem
destinar recursos para instituigdes privadas sem fins lucrativos (modalidade de aplicacdo 50)
ou até mesmo para unidades orcamentarias integrantes da mesma estrutura por aplicagao
direta (modalidade de aplicagdo 90), a exemplo de uma emenda direcionada a uma
Universidade Federal para construciao ou reforma de suas instalagdes (Brasil, 2023e).

Tratando-se especificamente das transferéncias intergovernamentais ¢ importante
salientar que as emendas parlamentares nao podem anular despesas referentes as
transferéncias tributdrias constitucionais para os entes subnacionais (Brasil, 1988, arts. 166, §
3°, inciso II, alinea "c"). Além disso, ¢ vedado o contingenciamento dessas despesas
obrigatdrias oriundas de disposi¢des constitucionais ou legais (Brasil, 1988, art. 160, 2000,
art. 9°, § 2°). Portanto, chega-se no tipo de transferéncias intergovernamentais obrigatdrias em
virtude do federalismo fiscal.

Se essas transferéncias obrigatorias apresentam coercitividade de execucao, busca-se
entender o que as diferenciam da impositividade das transferéncias do art. 166-A incluido na
CF/88 pela EC n°® 105/2019. De inicio, tem-se que por serem obrigagdes fiscais estabelecidas
por dispositivos constitucionais ou legais, ndo sao emendas parlamentares (Brasil, 1988).
Adiante, Mascarenhas (2023) esclarece que a coercitividade aqui decorre da autonomia
federativa dos estados e dos municipios, que sdo os verdadeiros titulares de percentuais dos
tributos arrecadados pelo 6rgao central, que deve repasséa-los quando do recebimento (Brasil,
1988, art. 157 a 160), seguindo critérios técnicos quanto as condigdes e valores das
transferéncias e aos respectivos beneficiarios (Mascarenhas; Ribas, 2021), e marcado pela
regularidade dos repasses (Mascarenhas, 2023).

Tem-se, também, as transferéncias discriciondrias voluntarias que sdo os repasses de
recursos federais aos entes subnacionais dependentes da vontade ou do poder de decisao da
autoridade, sem envolver emendas parlamentares (Brasil, 1988; Mascarenhas, 2023).

Consoante ao previsto no art. 25 da LRF, a transferéncia voluntaria ¢ definida como uma
(19 . ~ r ~
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagao, a titulo de cooperacao,

auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os

destinados ao Sistema Unico de Saude” (Brasil, 2000).
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Ha uma série de condicionantes para realizagdo de transferéncias voluntarias. Dentre
eles, a necessidade de seguir o regramento estabelecido pelas LDOs vigentes; de se obter
dotagdo especifica; de nao utilizar recursos para pagamento de despesas de pessoal ativo,
inativo ou pensionista. Também, ¢ crucial que a parte beneficiaria demonstre que presta
contas dos recursos recebidos; que paga ao ente transferidor de recursos orcamentarios os
tributos, empréstimos e financiamentos em dia; que cumpre os limites definidos pela CF/88
para destinag¢ao de recursos para saude e para educagdo; que cumpre os limites definidos para
as diferentes vertentes da divida, para operacdes de crédito, para inscrigdes em restos a pagar
e para despesas com a folha de pagamento; e, por fim, que o ente recebedor cumpra
determinada contrapartida. Tudo isto, sem alterar a finalidade previamente pactuada entre os
entes (Brasil, 2000).

Diferentemente, a transferéncia fundo a fundo ¢ um procedimento estabelecido em
“leis especificas que se caracteriza pelo repasse direto de recursos provenientes de fundos da
esfera federal para fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal, dispensando a
celebracdo de convénios” (Brasil, 2020b, p. 91), como o Fundo Nacional de Satde.
Mascarenhas (2023) destaca que essas transferéncias sao fiscalizadas pelos tribunais de contas
e conselhos gestores, € que estdo voltadas mais para atender despesa obrigatéria de carater
continuado, que se refere a uma “despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato
administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao legal de sua execug¢do por um

periodo superior a dois exercicios” (Brasil, 2000, art. 17).

2.4.1 Transferéncias intergovernamentais impositivas

A Emenda Constitucional n® 105 de 2019 (Brasil, 2019¢) estabeleceu duas categorias
ou modalidades de descentralizagcdo de recursos para entes subnacionais advindas de emendas
parlamentares individuais, a saber a transferéncia especial e a transferéncia com finalidade
definida, conforme incisos 1 e II do art. 166-A da CF/88 (Brasil, 1988). A sintese
esquematizada das principais caracteristicas destas modalidades de transferéncia via emendas
parlamentares individuais estd demonstrada na Figura 10.

As transferéncias de recursos aos entes subnacionais previstas no art. 166-A da Carta
Magna sao decorrentes de emendas parlamentares individuais impositivas (Brasil, 1988, art.
166, § 11 e art. 166-A). Dessa maneira, sao transferéncias de execucao obrigatoria, devendo
ser repassados aos Estados, Distrito Federal e Municipios independentemente da vontade do

Poder Executivo federal (Mascarenhas; Ribas, 2021). Entretanto, a Secretaria de Relagdes
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Institucionais, conforme poderes a ela concedidos no art. 43 da Portaria Interministerial
MPO/MGI/SRI-PR n° 1/2023 (Brasil, 2023f), mantidos no art. 41 da Portaria Conjunta
MF/MPO/MGI/SRI-PR n° 1/2024 (Brasil, 2024h), consegue dosar a liberacdo das emendas
impositivas. Isso fica claro no relatério do Transparéncia Brasil (2023a), que mostra um
empenho de R$ 6,3 bilhdes de transferéncias especiais em apenas dois dias de junho de 2023,

quando ocorreram votagdes importantes no Congresso Nacional como a Reforma Tributaria.

Figura 10 - Sintese esquematizada das modalidades de transferéncias intergovernamentais via
emendas parlamentares 1nd1v1duals

T TRANSFERENCIAS

“EMENDAS PARLAMENTARES INDIVIDUAI

Programacao da Despesa: - - "ESQCial"

Rito tradicional de descentralizacéao de recursos,

Emendas Pix

Necessdrio convéniofinstrumento congénere. .\E
Aplicagdo dos (§ § :

. Arens de Compétéucia da Unideo ’{e}

O™

=2

$ $ Repassados ao Ente Recebedor
Nao precisa realizar convéniofinstrumento congénere ;\%
<5> Pertence ao Ente Recebedor ne

Aplicagcae dos ¢ $:

. Areas de Competﬁncin do Poder Executivo do Ente Recebedor.

.V rFiﬂﬂlidﬂde Defiﬂidﬂn ‘ + Minimo de 70% em despesas de capital.

_ Trfa_giicionais _ o Pade ou Niéo assinar “Acordo de Cooperacie Técnica” para
’ ' ' : acompanhar execugdo orgamentdria.

Nao integram a “Receita dos Entes Recebedores” para fins de:
+ Reparticéo de Receitas Tributdrias.
« Calculo dos Limites da Despesas com Pessoal e do Endividamento.

Vedado aplicar recursos transferidos para pagamento de:
« Despesas de Pessoal (ativo e inativo).
« Encargos da divida pablica.

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) com fundamento na CF/88 (Brasil, 1988)

Ademais, vale ressaltar que os montantes, as circunstancias e a escolha dos entes

federativos beneficiados pelos parlamentares estdo condicionadas a critérios politicos
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(Mascarenhas, 2023). E qual seja a modalidade de transferéncia escolhida, o art. 166-A
deixou claro que os recursos repassados ndo podem compor a receita dos entes subnacionais
para fins de reparticao e de calculo dos limites de despesa com pessoal e de endividamento,
além de ser vedado o seu uso para pagamento de despesas com pessoal, encargos sociais e 0s
referentes ao servico da divida (Brasil, 1988). Por fim, diferentemente das transferéncias
voluntarias, as duas transferéncias provenientes de emendas individuais impositivas

independem da adimpléncia do ente federativo beneficiario (Brasil, 1988, arts. 166, § 16).

2.4.1.1 Transferéncias com finalidade definida: apenas um novo nome

Antes da EC n° 105/2019 ja eram feitos repasses de recursos via emendas
parlamentares individuais impositivas nos moldes das transferéncias com finalidade definida
por meio da EC n°® 86/2015, porém agora foi dado a elas um nome para diferenciar-se da
novidade trazida por aquela alteragdo constitucional. E o que mostra o Parecer da Comissio
do Senado Federal que analisou essa proposta de EC, ressalvando que a nova forma de
transferéncia, a especial, poderia ser aprovada ‘“sem prejuizo de opgao pela forma como
atualmente ocorre, ou seja, mediante transferéncia com finalidade definida” (Brasil, 20191, p.
11). Essa conclusao ¢ ratificada por Mascarenhas (2023) ao defender que as transferéncias
com finalidade definida ja eram previstas antes da EC n° 105/20219, como um regramento
amplo e geral que regulamentou tanto as emendas individuais, quanto as de bancada estadual.

Na mesma linha, as Portarias que regulam a operacionalizacdo das emendas
individuais, estabelecem que a “indicacdo de emenda parlamentar, cujo beneficidrio seja
consorcio publico, servico social autbnomo ou organizagao da sociedade civil, deve se dar na
modalidade transferéncia com finalidade definida” (Brasil, 2023f, art. 7°, § 8°, 2024h, art. 7°,
§ 7°). A partir disso, pode-se concluir que se fosse uma novidade, as transferéncias com
finalidade definida estariam restritas aos entes subnacionais, ndo tendo a possibilidade de
destinagdo de recursos para organizacdes da sociedade civil, por exemplo.

Posto isto, a transferéncia com finalidade definida ¢ um regime tradicional de
descentralizacdo de recursos via emendas individuais impositivas. Ela segue alguns ritos mais
formais de repasse, em que a “despesa ¢ decidida previamente e especificada no or¢amento,
exigindo maior rigidez procedimental e, consequentemente, um maior controle pelo ente que
repassa os recursos” (Mascarenhas, 2023, p. 3). E notério essa maior rigidez no § 4° do art.
166-A da CF/88, que estabelece que os recursos precisam ser aplicados conforme a

programacao previamente estabelecida pelo parlamentar e aplicados em areas de competéncia
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constitucional na Unido (Brasil, 1988). Exatamente por isso, tende a aumentar a probabilidade
de eficiéncia e de efetividade na aplicacdo dos recursos (Paula, 2021).

A EC n° 105/2019 silencia quanto a necessidade ou ndo de utilizacao de convénios ou
instrumentos congéneres para as transferéncias com finalidade definida (Brasil, 2019¢). Sendo
assim, com base nas destinagdes previstas para as emendas individuais impositivas nas
Portarias que as regulam (Brasil, 2023f, 2024h), tais como entes subnacionais, consorcio
publico, servigo social autdbnomo, entidades filantropicas e sem fins lucrativos, organizacao da
sociedade civil, fundos estaduais, distritais ou municipais ou por aplicagdo direta; ¢ na visao
de Mascarenhas (2023), as transferéncias com finalidade definida seguem, basicamente, os
ritos legais das transferéncias voluntarias, das transferéncias fundo a fundo (repasses diretos
entre fundos de entes federados) ou da aplicacao direta (essa ndo € intergovernamental). Estas
duas ultimas s3o basicamente da forma explicitada no item 2.4.

No rito das transferéncias voluntérias, salienta-se que as transferéncias com finalidade
definida apenas seguem os mesmos procedimentos especificos, formais e tradicionais de
liberacao de recursos, mas sao diferentes daquelas em alguns pontos ja esclarecidos no item
2.4. Pois, para se obter transferéncias voluntarias “hd uma miriade de regras e procedimentos
que requerem dos municipios um elevado grau de eficiéncia administrativa, sobretudo no trato
das finangas publicas e das relagdes intergovernamentais” (Bijos, 2018, p. 322).

Nesse rito, a transferéncia de recursos com finalidade definida ¢ formalizada por
convénios, contratos de repasse, termos de parceria ou outros instrumentos congéneres para
financiar despesas de capital, na maioria das vezes (Mascarenhas, 2023). Em todos esses
instrumentos, tem-se a formalizagdo de um plano de trabalho com definicdo de metas,
cronogramas e contrapartidas, havendo a liberagdao de recursos de maneira gradual na medida
que se atinge as etapas de execucao do plano e os requisitos contratuais, em consonancia com
os trAmites e procedimentos de licitagdes e contratos publicos (Brasil, 2000, 2016d;
Olkowski, 2019). Com todas essas regras e procedimentos, o ente transferidor (Unido)
consegue monitorar, controlar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos por repassa-los de maneira
gradativa, em que a mudanca de titularidade s6 se concretiza com a entrega dos bens ou
servigos pactuados (Mascarenhas, 2023).

Em sintese, a modalidade de transferéncia com finalidade definida se caracteriza por
ser um processo de descentralizacdo de recursos mais moroso, principalmente na liquidagcao
da despesa. Entretanto, entrega como contrapartida uma garantia maior da aplicacdo do
dinheiro publico no objeto da despesa estabelecido pelo parlamentar na proposi¢do da

emenda, favorece um maior acompanhamento e controle tanto para o ente transferidor quanto
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para os oOrgaos de fiscalizagdo e para o parlamentar, e por isso, exige-se maior transparéncia e
prestacao de contas do ente beneficiado (Almeida, 2022; Brasil, 1988, art. 166-A).

E oportuno mencionar que no minimo 50% das emendas parlamentares individuais
impositivas devem ser destinadas a agdes e servigos publicos de satde, conforme dispositivo
do § 10, art. 166 da Constitui¢do (Brasil, 1988). E para essa finalidade, as emendas
individuais somente sd3o permitidas na modalidade de transferéncias com finalidade definida
(Brasil, 2021c, 2023e¢). Portanto, ao menos metade das emendas individuais impositivas se
concretizam na modalidade de transferéncia com finalidade definida com repasse de recursos

para a area da saude.

2.4.1.2 Transferéncias especiais. a nova modalidade das emendas individuais

A garantia de execucdo das emendas individuais do or¢gamento impositivo por si s
ndo agradava completamente os congressistas que queriam disponibilizar os recursos para
suas bases eleitorais de forma mais célere. Entendia-se que as transferéncias
intergovernamentais via emendas parlamentares individuais estavam atreladas a um processo
burocratico, complexo e moroso (Arruda, 2021; Brasil, 2019i).

Por si so, a obrigatoriedade da execu¢do das emendas ndo resultava na transferéncia
tempestiva de recursos aos entes subnacionais. Isso porque, tais emendas estavam vinculadas
ao rito das transferéncias voluntarias, perpassando por uma rigorosa liquidacao de despesa
(estagio da despesa conforme visto no item 2.2.3.1) e controle, dificultando investimentos,
principalmente nos municipios (Brasil, 20191). Apesar de que a lentiddo na efetiva entrega de
recursos decorre de falhas e irregularidades dos municipios em convénios € contratos de
repasse durante todas as suas fases, por dificuldades dos mesmos no planejamento e na
qualificagdo do quadro de pessoal, na maioria dos casos (Brasil, 2019h; Olkowski, 2019).

Mesmo assim, apoiando-se nessas justificativas, os congressistas aprovaram a EC n°
105/2019 que criou uma nova modalidade de emendas parlamentares individuais: as
transferéncias especiais (Brasil, 2019¢). De forma a representar a verdadeira inovacao do art.
166-A da CF/88 (Barbosa, 2021; Mascarenhas, 2023), essa nova modalidade flexibilizou a
descentralizacdo de recursos aos entes subnacionais via emendas individuais (Transparéncia
Brasil, 2023b). Ou seja, desburocratizou a transferéncia sem vincular a uma finalidade
especifica, para uso livre dos Estados, Distrito Federal e Municipios sob certas condig¢des

(Arruda, 2021; Barbosa, 2021; Brasil, 2021c). Esses entes federados sdo os unicos possiveis
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destinatarios das transferéncias especiais, e estas s6 podem advir de emendas impositivas
individuais (Brasil, 1988, art. 166-A, 2021b).

A transferéncia especial possibilita a descentralizagdo fiscal da esfera federal para o
caixa dos entes subnacionais de maneira direta. Isto ¢, ocorre uma instantinea mudanca de
titularidade dos recursos, e a partir dai os governos locais tém ampla liberdade em definir
como serdo aplicados (Brasil, 1988, art. 166-A, § 2°, 2023d). Essa repentina transmissao de
haveres, segundo Mascarenhas (2023), advém do fato dessa transferéncia ser uma modalidade
de repasse incondicionado, possibilitando os parlamentares proverem recursos aos governos
estaduais, distrital ou municipais sem nenhuma finalidade especifica ou defini¢cao do objeto da
despesa (Brasil, 2021c), sem exigéncia de celebracdo de convénio ou qualquer outro
instrumento congénere (Brasil, 1988, art. 166-A, §2° inciso I), sem a necessidade de
apresentacdo de estudos, projetos e politicas publicas previamente (Arruda, 2021; Paula,
2021), e também sem anuéncia do Poder Executivo federal (Transparéncia Brasil, 2023b).

Desta forma, as transferéncias especiais apresentam um procedimento simplificado e
célere, pois ndo ha estipulagdo de plano de trabalho, metas, cronogramas e contrapartida. Isso
torna a liquidagdao e o pagamento (repasse) da despesa mais breve (Almeida, 2022; Arruda,
2021; Mascarenhas, 2023; Paula, 2021). Em sentido contrario, os mesmos autores destacam
que ha um menor controle por parte do ente transferidor, justamente pelo fato do ente
beneficiario ser livre para definir em que serd gasto o recurso recebido, exigindo-se apenas
que seja em suas programacgdes finalisticas, geralmente oriundas do PPA do executivo local
(Brasil, 1988, art. 166-A, § 2° inciso III, 2021b). Além disso, exige-se a aplicacdo de no
minimo 70% em despesas de capital, e a execucao esta sujeita as vedagdes (mencionadas no
item 2.5.1) incidentes sobre quaisquer repasses aos governos subnacionais mediante emendas
impositivas individuais nesta modalidade (Brasil, 1988, art. 166-A, §§ 1° e 5°).

Sob a o6tica de Conti (2022) e Mascarenhas (2023), as transferéncias especiais sdo um
grande avango para os deputados e senadores, que nao s6 queriam a garantia de execugdo de
suas emendas individuais, como também fazer chegar de forma mais rapida os recursos em
suas bases eleitorais, representando um verdadeiro ganho tanto na flexibilizagdo das
condi¢des de gasto quanto no tempo de recebimento dos recursos pelos entes subnacionais.
Devido a tamanha velocidade e facilidade com que os haveres chegam aos cofres dos entes
federativos beneficiados, essa modalidade de emendas individuais impositivas foi apelidada
de ‘emendas Pix’, fazendo referéncia ao sistema de pagamento eletronico instantaneo em real

implementado pelo Banco Central do Brasil no ano de 2020 (Transparéncia Brasil, 2023b).
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Almeida (2022) mostra que ha diferencas consideraveis entre a transferéncia com
finalidade definida e a transferéncia especial. Na primeira se efetiva por um procedimento
mais lento, complexo e burocratico, mas garante um maior monitoramento e controle pelo
ente transferidor e 6rgdos de fiscalizagdo. Enquanto que na segunda, vislumbra-se um
processo mais simples, facil e célere na disponibilizagdo de recursos para o ente beneficiario
final, porém apresenta um cendario de baixo controle daquele que transferiu e do parlamentar
que emendou (este vive um trade-off). Outro fator que favorece ainda mais as emendas Pix,
conforme destaca Almeida (2022), trata-se do nimero bem menor de razdes que levam a
impedimentos de ordem técnica destas se comparadas ao amplo rol de itens que podem obstar
as transferéncias com finalidade definida (Brasil, 2021d, 2024h).

Apesar da facilidade, da imediata transferéncia sem que haja nenhum instrumento
contratual e da discricionariedade do gestor local em aplicar os recursos recebidos, destaca-se,
contudo, que o recebimento ¢ imprevisivel e irregular, pois estd atrelado a negociagdes
politicas entre os parlamentares e os governos locais (Mascarenhas, 2023). Deda e Kauchakje
(2019) verificaram que municipios de estados que tinham maior representacdo no Congresso
Nacional receberam mais transferéncias voluntarias discricionarias do que os com
sub-representagdo. J4 Almeida (2022, p. 24) verificou que quando o prefeito e o parlamentar
sdo alinhados politicamente, “ha maior probabilidade de recebimento de transferéncias
especiais, uma vez que, conforme exposto, o parlamentar pode obter maior utilidade caso
beneficie, em transferéncias especiais, municipios com prefeitos correligionarios”.

Essa discricionariedade, embasada em critérios politicos na escolha do ente
subnacional favorecido, acarreta em problemas de falta de equidade e de integracdo com o
planejamento nacional. Isso posto que, em grande parte, a opcao feita pelo parlamentar nao
tem qualquer relagdo com o PPA federal em prioridades como redugdo de desigualdades ou
melhoria em indices socioecondmicos (Mascarenhas, 2023). A equidade existe apenas na
execucao das emendas (Brasil, 1988, art. 166, § 19), sem diferenciacdo no trato entre os
congressistas que as propuseram. Porém, a escolha dos entes federados a serem beneficiados
segue o critério politico conforme apontam aqueles autores (Almeida, 2022; Deda;
Kauchakje, 2019; Mascarenhas, 2023), o que para o Ministério Publico Federal, atinge os
principios constitucionais da moralidade administrativa e da impessoalidade (Brasil, 2019h).

Ainda assim, quando do seu recebimento, estes devem observar o disposto na Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos na execucdo descentralizada dos recursos (Brasil,

1988, art. 37, inciso XXI, 2021a). Na perspectiva de Paula (2021, p. 95):
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As transferéncias especiais, na pratica, apenas mudam a esfera responsavel, pelos
estudos, visto que estados, municipios ¢ DF ndo estdo liberados da obrigatoriedade
de licitar ou de justificar a dispensa/inexigibilidade de licitagdo. Assim, o tempo
supostamente economizado, no repasse dos recursos, sera gasto, pelo proprio ente,
na elaboragdo de projetos, os quais nio raro sdo de baixa qualidade.

A despeito de ndo haver nenhuma intervengdo do ente transferidor (Unido), o § 3° do
art. 166-A da CF/88 traz uma faculdade ao ente recebedor de transferéncia especial de
estabelecer contratos de cooperacao técnica, com o intuito de auxiliar no acompanhamento da
execucdo orcamentdria e aplicacdo final dos recursos publicos (Brasil, 1988). Nessa
cooperagdo de interesse mutuo, ndo existe nenhuma obrigagdo de transferéncia de pectlio

entre os participantes (Brasil, 2016c).

2.4.1.3 Outros aspectos das emendas Pix e criticas quanto a transparéncia e uso

inapropriado

Até aqui, viu-se que as transferéncias especiais conseguiram suprir a lacuna temporal
de transferéncia de recursos para os estados e municipios, tornando-a mais simples € menos
burocratica ao ndo exigir nenhum instrumento contratual prévio para a liberagdo dos haveres,
nem estipulagdo de uma finalidade. Porém, essa questdo somada a discricionariedade
conferida aos gestores locais na definicdo do gasto e outras caracteristicas e criticas que
envolvem as transferéncias especiais (abordadas adiante), torna o cenario preocupante em
questdes de governanga publica como planejamento integrado, eficiéncia, efetividade,
publicidade e transparéncia (principalmente sua face ativa), prestacdo de contas e uso
inapropriado dos recursos.

Como visto no item 2.4.1, estar inadimplente ndo ¢ condicdo que impeg¢a um ente
federativo de receber transferéncias de recursos via emendas parlamentares, inclusive as
individuais impositivas na modalidade de transferéncias especiais (Brasil, 1988, arts. 166, §
16). Contudo, dividas com a Unido e irregularidades na prestagdo de contas podem ser
reflexos de uma gestdo financeira e fiscal inadequada e ineficiente em municipios
(Transparéncia Brasil, 2023b). Considerando o periodo de 2020 a 2022, 733 municipios
beneficiarios de emendas Pix somavam R$ 212,87 bilhdes em dividas ativas cadastradas na
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (Transparéncia Brasil, 2023b).

A partir de um dos principais aspectos das emendas Pix, a mudanca de titularidade dos
recursos na efetiva transferéncia financeira (Brasil, 1988, arts. 166-A, § 2°, inciso II), ha uma

mudanga de competéncia de controle e fiscalizagdo acerca da regularidade da aplicacdo dos
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valores recebidos pelos entes beneficiados. Nesse caso, migra-se da Corte de Contas federal
para as locais, conforme proprio entendimento do TCU no Acdrdao n® 518/2023 (Brasil,
2023b). Nos incisos II e VI do art. 71 da CF/88 (Brasil, 1988) determinam que compete ao
TCU julgar contas de responsdveis por dinheiros, bens e valores que compdem o erario
federal, e “fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio”. Sendo assim, a competéncia de fiscalizar a regularidade da aplicagdo das
emendas Pix ¢é repassada ao sistema de controle local ndo somente por essas transferéncias
ndo demandarem convénios ou instrumentos congéneres, mas também pelo fato dos recursos
transferidos serem de titularidade dos entes subnacionais e ndo mais da Unido (Brasil, 1988).

Além disso, a EC 105/2019 trouxe alguns condicionantes (ja mencionados) para a
execugdo das transferéncias especiais (Brasil, 1988, art. 166-A, § 1°, § 2°, inciso III e § 5°).
No mesmo Acoérddo supramencionado (Brasil, 2023b), o TCU afirma ser sua a competéncia
para fiscalizar esses condicionantes constitucionais por meio de informacgdes inseridas no
Transferegov.br’ (antiga Plataforma +Brasil), mantida a competéncia das Cortes de Contas
locais quanto a regularidade na aplicagao dos recursos. Entretanto, Mascarenhas (2023, p. 26)
acredita ter uma “impossibilidade operacional de cisdo entre o controle das condicionalidades
do artigo 166-A, de um lado, e a regularidade geral da execugdo or¢amentaria dessas verbas
do outro, podendo haver conflito de interpretagdes entre diferentes cortes de contas”.

Essa dificuldade de controle foi alertada pelo Ministério Publico Federal (MPF) ao
afirmar que “a pulverizagdo da fiscalizagdo de recursos de natureza essencialmente federal
entre 6rgaos de controle estaduais e municipais dificulta a identificacdo de fraudes sistémicas"
(Brasil, 2019h, p. 4). Sendo assim, tal limitagdo de controle, ao ndo aproveitar todo o
know-how construido pelos 6rgaos federais de controle, tende a elevar o risco de ineficiéncia e
desperdicio, da malversag¢do no uso e de desvios de recursos (Barbosa, 2021; Brasil, 2019h).
Chaves (2020, p. 17) argumenta que essas questdes “impedem a fiscaliza¢do pela Unido da
aplicacdo de recursos que, verdadeiramente, sdo federais”, mas que o governo federal perdeu
a capacidade gerencial sobre os mesmos.

Ha alguns problemas que dificultam a fiscalizagdo e o controle desses condicionantes
e da regularidade de aplicacdo. O primeiro € que “sequer ha entendimento consolidado sobre

se a propor¢ao minima com despesas de capital deve considerar cada emenda unitariamente, o

2 “Q Transferegov.br constitui ferramenta integrada e centralizada, com dados abertos, destinada a
informatizagdo e a operacionalizacdo das transferéncias de recursos oriundos do Orgamento Fiscal e da
Seguridade Social da Unido a 6rgdo ou entidade da administracdo ptblica estadual, distrital, municipal, direta
ou indireta, consorcios publicos e entidades privadas sem fins lucrativos” (Governo Federal, 2025, n.p.).



76

conjunto de emendas de um parlamentar ou o total de recursos recebido por um ente”
(Transparéncia Brasil, 2024a, p. 6). Ademais, a Portaria Interministerial ME/SEGOV n°
6.411, de 15 de junho de 2021 (Brasil, 2021d, art. 19) dispde que o ente subnacional
recipiente “podera registrar na Plataforma +Brasil, para fins de transparéncia e controle social
das transferéncias especiais, os dados e informagdes referentes a execugdo dos recursos
recebidos”, sendo essa ainda vigente e que suas antecessoras também traziam esse dispositivo.
A Portaria Interministerial MPO/MGI/SRI-PR n° 1, de 3 de margo de 2023 (Brasil, 2023f, art.
27) também dispde que “os entes federativos poderdo registrar na plataforma Transferegov.br,
para fins de transparéncia e controle social das transferéncias especiais, os dados e
informagdes referentes a execucao dos recursos”.

Essas normativas, que regulam a execucdo orcamentaria e financeira, além da
operacionalizagdo das emendas, vao contra os principios de transparéncia e controle
orcamentarios, pois a faculdade dada ao gestor local em realizar ou ndo a prestagao de contas
dificulta esse trabalho de fiscalizagao tanto pelo TCU (condicionantes constitucionais), quanto
pelos tribunais de contas locais (regularidade), o controle pelo proprio parlamentar e, também,
o controle social. Tanto € que em apuragdo feita pelo Transparéncia Brasil (2023b) em maio
de 2023, apenas 5% do montante dos valores transferidos de 2020 a 2022 por emendas Pix
haviam sido informados alguma coisa no Transferegov.br, e que devido a permissividade das
normas, a grande maioria dos entes beneficiados ndo informam nada na plataforma. Para
mais, nao ha transparéncia ativa quase nenhuma nos municipios, sendo “humanamente
impossivel levantar, junto a cada ente publico, com o qué o recurso foi gasto e se essa acao
estava vinculada a um plano de politica publica especifico” (Transparéncia Brasil, 2023a, p.
4), ou seja, ¢ extremamente dificil saber como e em que area os entes subnacionais destinaram
esses recursos recebidos, ao menos no periodo de 2020 a 2023.

As emendas de relator-geral (RP-9), consideradas inconstitucionais pelo STF, ndo
tinham transparéncia nem accountability tanto na origem - ndo se conheciam os verdadeiros
parlamentares proponentes, quanto no destino - ndo era possivel rastrear as informagdes sobre
como os recursos haviam sido aplicados (Cruvinel, 2021). Ainda que se conheca os autores
das transferéncias especiais, elas mantém um grau de obscuridade em relagdo a auséncia de
transparéncia e accountability observadas nas emendas do orcamento secreto (Mascarenhas,
2023; Transparéncia Brasil, 2023b), de maneira dupla: ndo se sabe na grande maioria como os
recursos foram aplicados pelo ente beneficiario e ndo se conhece quem ¢ o destinatario final

na programacao da LOA.
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O primeiro ja foi explicitado acima e decorre do cardter voluntario em se prestar
contas dado aos governos estaduais e municipais nas normativas ¢ da falta de transparéncia
ativa dos mesmos, ndo sendo possivel identificar em que se foi gasto 95% do montante
empenhado no periodo de 2020 a 2022 (Transparéncia Brasil, 2023b).

O segundo aspecto de opacidade encontra-se na programacdo das emendas Pix na
LOA com uma indefini¢do da area, da finalidade e do destino final dos recursos (Paula, 2021;
Transparéncia Brasil, 2023b). Os deputados e senadores podem ou nao definir qual sera o ente
beneficiario (destino) de suas emendas individuais por transferéncias especiais no PLOA,
sendo que nos orcamentos aprovados no periodo de 2020 a 2023, 85% das transferéncias
especiais programadas ndo informaram o destino exato dos recursos (Transparéncia Brasil,
2023b). Essa possibilidade advém de dois campos da classificacdo da despesa conforme visto
no item 2.2.3.3 e previsto no MTO (Brasil, 2024e): o subtitulo (localizador geografico da
acdo) da classificagdo programatica e a modalidade de aplicagdo da classificagdo por natureza
da despesa. A indefinicdo do ente destinatario ¢ observada quando a modalidade de aplicacao
se refere a transferéncias a Municipios ou a definir ¢ ndo ha nenhuma especificagdo no
subtitulo, indicando apenas que se trata de municipio de determinado estado ou regido do pais
(Brasil, 2023e, 2024e).

E o que se observa no Quadro 2, que traz informagdes da programagio da LOA-2024
no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento - SIOP, a titulo de exemplificagdo. O

mesmo raciocinio vale para a modalidade de aplicacdo de transferéncias a Estados e ao DF.

Quadro 2 - Programagao das emendas Pix na LOA-2024 no SIOP

Acdo Localizador Modalidade

0022 - No Estado do

0EC2 - Transferéncias Especiais S
Piaui

40 - Transferéncias para Municipios

0029 - No Estado da

0EC2 - Transferéncias Especiais Bahia

40 - Transferéncias para Municipios

40 - Transferéncias para Municipios

0EC2 - Transferéncias Especiais 0025 - No Estado da

Paraiba
99 - A DEFINIR
0EC2 - Transferéncias Especiais gngaSI,t;aNO Estado da 40 - Transferéncias para Municipios
0EC2 - Transferéncias Especiais ggésr[;aNo Estado da 40 - Transferéncias para Municipios

1954 - No Municipio

0EC2 - Transferéncias Especiais de Aratuipe - BA

40 - Transferéncias para Municipios

Fonte: SIOP (Brasil, 2024g).



78

O ente a ser beneficiado somente ¢ conhecido no momento do empenho (reserva)
desses recursos pela Unido (Brasil, 1964, art. 58), estagio obrigatorio da despesa e prévio a
efetiva transferéncia, sendo identificado neste momento o nome e o CNPJ daquele na nota de
empenho (Brasil, 1964, art. 61). Essa auséncia de especificagdo na programacdo da LOA,
segundo a Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados,
“impede que se conheca sua destinagdo no territorio brasileiro, reduzindo-se a possibilidade
de se verificar o cumprimento do papel das transferéncias segundo o principio federativo de
reducdo de desigualdades regionais e sociais (art. 3°, III da CF)” (Brasil, 2021c, p. 11).

Estudos mostram que ha uma crescente das transferéncias especiais, seja no nimero de
emendas feitas, de parlamentares que passaram a utiliza-las ou dos montantes programados e
empenhados (Transparéncia Brasil, 2023b). Essa elevacdo foi acompanhada com a destinacao
(visualizadas na grande maioria apds o empenho) de emendas Pix para municipios de pequeno
porte (at¢é 10 mil habitantes), que se somados receberam 25% desses recursos mesmo
representando em torno de 5% de toda a populagdo favorecida (Transparéncia Brasil, 2023a),
“afetando potencialmente o modelo federativo no que tange ao equilibrio na distribuicao de
recursos € competéncias” (Brasil, 2021c, p. 11).

Essas cidades sdo apontadas como locais onde a transparéncia e os controles interno e
externo sdo baixos, abrindo portas para o uso ineficiente ou inadequado (Barbosa, 2021;
Transparéncia Brasil, 2023a). Quanto ao controle externo, Zuccolotto e Teixeira (2017, p.
407) apuraram que “muitos tribunais de contas nao apresentam seus pareceres prévios para a
sociedade, e quando o fazem, apresentam um relatorio excessivamente técnico, ou seja, um
relatorio elaborado por uma burocracia especializada para atender a outra burocracia”. No
mesmo sentido, Rocha, Zuccolotto e Teixeira (2020) analisaram os portais dos Tribunais de
Contas brasileiros com vistas a verificar a permeabilidade dos mesmos a populagdo, e
observaram que no geral, eles sdo pouco transparentes, além de ndo favorecerem a
responsabilizacdo e a participacdo social, estando ainda muito isolados da sociedade.

A justificativa seria oportunizar cidades menores na ansia de reduzir as desigualdades,
mas a falta de programacao, de planejamento adequado e de prestagao de contas dificultam a
verificacdo desse objetivo (Brasil, 2021c). Cidades que receberam volumosas transferéncias
especiais, ndo aprimoraram indicadores de saneamento basico e acesso a dgua (locais que
necessitam de melhorias nessas questdes), pairando, no minimo, a divida sobre a efetividade
do gasto e a priorizacao dos gestores municipais (Paula, 2021; Transparéncia Brasil, 2023a).

Por todo esse contexto e aspectos das emendas Pix, algumas instituicdes e autores

(Arruda, 2021; Brasil, 20191, 2019h, 2022a; Menezes, 2021) apresentaram criticas quanto a
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programacgdo e planejamento; falta de equidade e impessoalidade na escolha dos entes
favorecidos; dificuldades de fiscalizag@o e responsabilizacdo por ter baixa prestagdo de contas
e transparéncia da execucgdo dos recursos transferidos; ineficiéncia e propensdo a pratica de
corrupcao. As transferéncias especiais representam bem a velocidade de destinacao de
recursos aos entes subnacionais, todavia carregam consigo uma fraca capacidade de
governanga, devido a caréncia de transparéncia, de controle (inclusive o social) e de
accountability, favorecendo um cenario de incerteza da aplicagdo, com possibilidade de estar
longe dos anseios do parlamentar proponente, dos objetivos da Unido (ente transferidor) e
principalmente da sociedade (Almeida, 2022; Brasil, 2021c; Mascarenhas, 2023). O MPF fez
um alerta na andlise da proposta de Emenda Constitucional das transferéncias especiais ao
afirmar que “sob a otica dos parlamentares, a PEC visa a desburocratiza¢do do uso das verbas
publicas em prol dos anseios da populagdo, porém, tal argumento ndo fundamenta a redugdo
de controle, ainda que sustente a agilidade no repasse de verbas a estados, DF e municipio”
(Brasil, 2019h).

Até a presente parte deste trabalho, foi feito um compilado do contexto do or¢amento
brasileiro relacionado as legislagdes e as teorias de distribui¢do e execugdo orgamentaria.
Quanto a elas, foram elucidados pontos do orcamento anteriores a CF/88; dos instrumentos de
planejamento e orcamento - PPA, LDO e LOA; do ciclo orcamentério (planejamento,
discussdo e aprovagdo, execugdo € o controle), estagios e classificacdes da despesa e os
principios orcamentarios; da caracterizagao das emendas parlamentares; da relagao delas com
a discricionariedade do Executivo no contexto do presidencialismo de coalizdo e do preceito
autorizativo do orcamento; do redesenho or¢amentario e do caminho da impositividade (infra
e constitucional); da diferenciacdo das transferéncias intergovernamentais; do entendimento
emendas individuais impositivas nas modalidades com finalidade definida e de transferéncias
especiais (emendas Pix), enfatizando maior detalhamento, caracteristicas e criticas desta
ultima.

Essas teorias mostram e sustentam um cenario preocupante de falta de planejamento
integrado, eficiéncia, efetividade, prestacdo de contas e de transparéncia das emendas Pix, em
que o destino mais observado € para municipios menores. As mesmas teorias indicam que
estes sdo cercados por um contexto de baixa governancga, transparéncia e controle. Mas ndo
utilizam uma comprovagdo com numeros e associacdes com outras variaveis/indices como
governanga, accountability, transparéncia. Ou seja, se nao hd a comprovagado e a teoria esta
apenas conjecturando essa hipdtese, pode ser que haja uma possibilidade de que ndo exista a

correlacdo que ela sustenta. Serd que os niimeros e as associagdes estatisticas mostram o
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mesmo? Talvez seja uma das principais lacunas da literatura até aqui. Por isso se mostra
importante relacionar e associar a distribuicao das transferéncias especiais com outros indices

que mensuram e avaliam aspectos de governanga de maneira ampla dos entes municipais.

2.5 GOVERNANCA, ACCOUNTABILITY E TRANSPARENCIA PUBLICA, TEORIAS E
NORMATIVOS

Conforme o que foi destacado ao longo dos tultimos tdépicos, o cenario de (in)
transparéncia e gestdo dos recursos que envolvem a distribui¢do e execugdo orcamentdria,
mais especificamente as emendas Pix, despertam um olhar de preocupagdo com base nas
teorias e normativas que foram destacadas. As informagdes sobre essas emendas sao
utilizadas no presente trabalho tanto sob a 6tica da governanga publica e seus principios como
a transparéncia, a responsabilizacdo e o controle social quanto pela distribui¢do dos recursos
aos municipios que as envolvem.

E essa posicao faz todo sentido, pois durante anos houve um fortalecimento do aparato
legal brasileiro que persegue a aplicagdo dos bons preceitos da governanca na Administragao
Publica, com grande énfase na promocgdo da transparéncia. Mas primeiro, faz-se necessario
entender esses conceitos, para, entdo, adentrar em seus aspectos legais, até porque estes
podem ser reflexos do que se discute sobre a governanga no conhecimento cientifico.

O inicio da formagao do conceito de governanca advém da teoria da agéncia (Buta;
Teixeira, 2020). Ela esclarece que com o expansionismo das organizagdes, a propriedade
estava pulverizada em diversos acionistas, o que segregou e afastou a gestdo - agentes,
executivos, gerentes - da propriedade - principal, acionistas (Rossetti; Andrade, 2022). Os
gerentes, dotados de poder de decisdo na gestdo dos recursos das empresas, delegado pelos
proprietarios, nem sempre optam por decisdes que favorecem os interesses destes, segundo os
preceitos dessa teoria (Jensen; Meckling, 1976).

H4, portanto, uma dissonancia informacional em favor dos executivos, que detém o
controle das agdes. E, como a acdo dos agentes visa, em varias situagdes, o alcance de
interesses proprios em detrimento dos objetivos dos acionistas, comecam a surgir os conflitos
de agéncia (Correia; Amaral, 2006). Esses conflitos criam varios problemas, sendo que a ndo
congruéncia dos objetivos do agente e do principal desemboca em decisdes que nao
contribuem em nada para a maximizacdo do valor da organizagao (Fama; Jensen, 1983).

Sendo assim, a teoria da agéncia busca estudar e analisar os custos de transag¢ao devido aos
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conflitos de agéncia (e seus problemas) originados pela dissociagdo informacional e de
interesses entre a propriedade e a gestdo (Jensen; Meckling, 1976).

Bernardes e Brandao (2005) mostraram alguns estudos sobre a teoria de agéncia sob a
perspectiva dos stakeholders, a qual explicita que existem vdarias partes interessadas na
organiza¢do, ndo somente os acionistas. A partir disso, ha diversos conflitos de interesses
entre os agentes e esses interessados, que podem ser: acionistas, funcionarios, fornecedores,
clientes, sociedade, entre outros. Essa visao ¢ compartilhada por Cadbury (1992), Kooiman
(2003) e Rhodes (1996).

E possivel transpor essa analise de conflitos de agéncia em organizagdes publicas. O
problema de agéncia existente no setor publico é complexo devido ao elevado ntimero de
principais e agentes (Kooiman, 2003; Martins; Jeremias Junior; Enciso, 2018; Rhodes, 1996).
Neste caso, a sociedade civil e os cidaddos configuram o principal, pois especificamente no
Brasil, conforme a CF/88 (Brasil, 1988), o poder emana do povo, e a figura do agente esta
representada pela burocracia estatal e seus servidores e representantes eleitos (delegados pelos
cidaddos), que em tese deveriam decidir pelo bem do principal com a entrega de bens e
servigos publicos de qualidade. Entretanto, em diversos momentos, agem em discrepancia
com os interesses da populacdo (Martins; Jeremias Junior; Enciso, 2018).

Neste cendrio, enxerga-se qualquer organizacdo (publica ou privada) como um
conjunto de relacdes contratuais dificeis e complexas, que envolvem um elevado nimero de
atores e custos de transagdo decorrentes de elementos de incerteza, negociacao, assimetria de
informagdes, oportunismo e racionalidade limitada (Correia; Amaral, 2006; Williamson,
1988). Além dos diversos problemas causados, como baixo desempenho, escandalos
corporativos, baixo retorno financeiro para os acionistas, crise de credibilidade, inseguranca
dos fornecedores de capital (Fama; Jensen, 1983), crimes de corrup¢ao na Administragao
Publica, desvios de verbas publicas, ineficiéncia e baixa qualidade dos servigcos publicos.

Desta forma, identificada tal situagdo nas relagdes contratuais, € preciso uma ag¢ao que
mitigue estes riscos e custos decorrentes da assimetria de informacdes e de interesses
conflitantes. Nesse sentido, “o ideal seria, entdo, um sistema de governanca corporativa que
minimizasse os custos de agéncia atuando em paralelo com um sistema de governanga
contratual que diminuisse os custos de transagdo” (Rabelo; Silveira, 1999). E diante dessas
teorias que surge o tema da governanga, corporativa e publica, além de outros conceitos
correlatos e interligados. Vislumbra-se nela um conjunto de praticas que permita um sistema
equilibrado de decisdes (Rabelo; Silveira, 1999), com agdes de controle, monitoramento e

gerenciamento das atividades e decisdes dos agentes.
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A governanca apresenta uma enorme e variada gama de conceitos, em diferentes
abordagens tedricas (Buta; Teixeira, 2020). E um conceito multidimensional
(Rose-Ackerman, 2017), com diversos significados e operacionalizagdes em normativos
(Gisselquist, 2014), além de apresentar muitas definicdes principiologicas (Kissler;
Heidemann, 2006). Isto ¢, ndo ha uma defini¢do Unica e certa para governanga. Adiante segue
alguns conceitos e defini¢des, além de elementos correlatos importantes.

A governanga corporativa seria a maneira como as organizagdes sao administradas,
controladas e direcionadas para equilibrar os interesses dos seus grupos de interessados:
acionistas, gestdo, clientes, fornecedores, credores, governo e sociedade (Cadbury, 1992). A
governanga corporativa, nada mais ¢ do que a estrutura e os mecanismos organizacionais
dispostos aos proprietarios (investidores) para que monitorem e controlem as acgdes e
operacdes de forma eficiente, com vistas a garantir o alinhamento das decisdes dos gestores
com o que aqueles almejam (Shleifer; Vishny, 1997).

Na mesma linha, o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa - IBGC (2015)
enxerga a governanga como a forma sistémica que as instituigdes controlam, administram e
direcionam os conflitos de agéncia entre proprietario, diretoria, conselho de administragdo e
outros interessados, de modo a maximizar a credibilidade e o valor organizacional. Para
Martins, Jeremias Junior e Enciso (2018, p. 2) a governanga corporativa tem como um de seus
objetivos, “acompanhar o relacionamento entre a administracdo (agentes) € os proprietarios
(principais) e reduzir as diferengas existentes entre eles, principalmente em relagdo a
assimetria de informacoes”.

Antes de adentrar aos conceitos sobre governanga publica ¢ valido inserir no debate
um conceito que surge tanto da teoria da agéncia como dessas definigdes de governanca:
accountability. Viu-se que uma das finalidades da governanca ¢ controlar e direcionar as
acoes dos agentes. Esse controle e monitoramento estd intimamente associado com a
accountability, que se apresenta como a responsabilidade de um ator ou organizagdo diante de
um resultado esperado (Mosher, 1968). O processo de accountability, entdo, envolve nao
somente a responsabilizagdo como o ato de prestacdo de contas e justificativas por conta
propria (virtude), que possibilita 0 monitoramento, a avaliagdo e o controle de decisdes e
acdes. Abrange, também, os mecanismos e procedimentos institucionais pelos quais o0s
agentes (publicos ou privados) sao responsabilizados por seus atos (Bovens, 2010).

No tocante a accountability publica, Day e Klein (1987), Mulgan (2000) e Schedler
(1999) esclarecem que a responsabilizacdo compreende a exigéncia (ndo somente a vontade

propria) que os gestores ou Orgdos publicos t€ém de prestar contas e justificar suas proprias
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decisdes ou omissdes a sociedade e outras partes interessadas; além dos mecanismos
institucionais que possibilitem correcdes ou imposi¢ao de sangdes em situagdes que estejam
em desacordo com o interesse publico ou com preceitos legais. Isto ¢, sdo duas faces de uma
mesma moeda, o dever de prestacao de contas ¢ a possibilidade de responsabilizagao dos
gestores publicos por sua atuagdo (Brasil, 2020c).

A accountability social (controle social) seria a responsabilizagcdo dos agentes publicos
de maneira direta pelos cidaddos e pela sociedade civil, com vistas a assegurar que politicas e
acoes atendam aos seus interesses e direitos (Gaventa, 2006). Fung (2006) complementa que a
participagdo social e a transparéncia sdo elementos cruciais para a efetividade dos
mecanismos da accountability, sendo preciso que esta os promovam ao ponto de que os
cidadaos sejam capazes de fiscalizar e influenciar as politicas publicas.

E neste rumo que Buta e Teixeira (2020, p. 385) afirma que “os aspectos de
transparéncia e corrup¢do podem ser reduzidos e inseridos no ‘guarda-chuva’ da
accountability, uma vez que se trata de aspectos altamente relacionados”. A falta de
transparéncia, nessa ideia, pode fazer com que a politica publica ndo seja accountable, no
sentido de ndo se ter um controle e uma fiscalizagdo sobre a mesma. Em condi¢oes de
assimetria de informacdes, a exigéncia de transparéncia e prestacdo de contas pode
possibilitar o efetivo exercicio de cidadania (poder), induzindo a responsabilizacdo e a ag¢ao
dos atores publicos, além de atuar como elemento anticorrupg¢ao (Schedler, 1999).

Os conceitos de governanga publica também sao numerosos. Young E Wenhao (2012)
a define como sendo a somatoria dos procedimentos utilizados, pelos atores que cerceiam a
organizagdo publica, para administrar assuntos comuns. Gisselquist (2014) evidencia que € o
uso do poder politico na gestdo e controle desses assuntos coletivos. Abordagens assim,
buscam “valorizar aspectos relacionados ao monitoramento e controle da Administragdao
Publica, bem como a promog¢do de transparéncia como forma de reducdo da assimetria de
informagdes” (Buta; Teixeira, 2020, p. 380), considerando os conflitos e custos de agéncia.

Cruz e Marques (2013) apresenta a governanca publica como a juncdo da
transparéncia, prestacdo de contas, participagdo dos grupos de interesse e responsabilizagdao
das decisdes dos gestores publicos. Mello e Slomski (2010) acreditam que ela seja o conjunto
de mecanismos capazes de tornar o governo mais transparente e aberto a participacdo dos
cidaddos no planejamento e nas decisdes, além de ser mais eficiente, eficaz e responsivo na
gestao de recursos e na implementacao de politicas publicas. Ahmad (2005) a define como
sendo a capacidade estatal em elaborar e implementar politicas publicas (entrega de bens e

servigos publicos), sendo estas monitoradas, avaliadas e responsabilizadas.
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Kooiman (2003) debate que a governanca publica envolve as decisdes do governo e a
suas interagdes com todos stakeholders, colaborando para o alcance de objetivos publicos.
Esses stakeholders, a partir da participagdo, buscam interagir e compartilhar
responsabilidades (Rhodes, 1996). Essas abordagens destacam a importancia das partes
interessadas nas acdes do governo como mecanismos de governanga publica, sendo crucial
envolver e considerar suas opinides no processo de tomada de decisdes sobre problemas
comuns, de modo que se oferega bens e servigos publicos mais assertivos, efetivos e de maior
qualidade (Freeman; Reed, 1983; Mayntz, 1998). Assim, seria ideal que a governanga publica
possibilitasse a participacdo desses atores ndo somente em processos de planejamento, como
também de implementagdo, de prestagdo de contas e de avaliagdo das politicas publicas
(Martinez, 2005).

Desse modo, ndo ¢ suficiente que a governanca publica seja usada na formulacao de
politicas e decisdes técnicas avancadas. Mais do que isso, estas devem ser legitimadas e
controladas pela sociedade, de maneira a garantir o atendimento dos interesses da mesma
(Buta; Teixeira, 2020; Rose-Ackerman, 2017). Até porque, considerando a abordagem
democratica de governanga publica, no estado republicano, os gestores publicos sdo os
representantes eleitos e legitimados pelo povo, que ndo somente devem prestar contas e serem
responsivos em seus atos, como também precisam que suas decisdes sejam reflexos de grupos
sociais (Almeida; Mello, 2011; Buta; Teixeira, 2020). Isso somente ¢ possivel com agdes
transparentes e a promog¢ao da participacao cidada, meios essenciais para que a governanca
seja verdadeiramente democratica (Martinez, 2005).

Entretanto, ¢ preciso que os pressupostos de governanga fornecam e promovam as
condi¢gdes institucionais necessarias para a participagao social (Mayntz, 1998). Essas
condigdes antecedem a governanga publica propriamente dita (Buta; Teixeira, 2020) e seriam
a estabilidade e credibilidade politica, igualdade, integridade, legalidade, ética, direitos,
seguranga, entre outros.

Com base nessas defini¢cdes até aqui, visualiza-se que a governanca publica apresenta
variadas abordagens conceituais. Ao analisar varios conceitos e indices, Buta e Teixeira
(2020) enxergaram diferentes enfoques da governanga publica. Analisaram conceitos que
focam no monitoramento e controle social da gestdo publica; na participagdo social nas
decisdes do governo; outros que consideram a governanca publica como uma coordenagao
interesses de diversos stakeholders na implementacao de politicas publicas; definicdes que
abordam a capacidade do governo em ser eficiente e efetivo; além de perspectivas conceituais

que mostram as condigdes necessarias (principios) para a boa governanca. E, considerando os
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conceitos e indicadores estudados e analisados, entendem que a governanga publica envolve
os “arranjos de natureza publica que permitem a participagao de todos os interessados, sob a
coordenagao do Estado, na solucao dos problemas comuns, possibilitando assim a entrega de
servicos publicos de qualidade, bem como o controle social” (Buta; Teixeira, 2020, p. 389).

Segundo o Referencial Basico de Governanga do TCU’, a governanga publica ¢
formada por “mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a atuagdo da gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a
prestagdo de servicos de interesse da sociedade™ (Brasil, 2020c, p. 36). Especificamente, a
governanga or¢camentdria busca todos esses mecanismos para melhoria da qualidade do gasto
publico (Bijos, 2014). Martins, Jeremias Junior ¢ Enciso (2018) ¢ Mello ¢ Slomski (2010)
argumentam que ado¢do de boas praticas de governanga publica € capaz de tornar a gestao
mais eficaz e efetiva, permitindo nado s6 a qualidade, como também a perenidade dos servigos
dispostos a sociedade.

A governanca publica ¢ norteada por seus principios. E hd uma diversidade de
defini¢des principioldgicas (Kissler; Heidemann, 2006). Zorzal e Rodrigues (2015), ao
analisarem publicacdes de varios 6rgaos nacionais € internacionais, encontraram como pontos
congruentes, os principios de transparéncia, accountability, integridade e conformidade,
equidade e responsabilizagdo. Oliveira e Pisa (2015) consideram que os gestores publicos
devem se pautar pela ética, integridade, equidade, efetividade, conformidade legal, prestacao
de contas, transparéncia e accountability social. No Brasil, os principios que regem a
governanga publica estdo dispostos no Decreto n® 9.203/2017 (Brasil, 2017a), sendo a
confiabilidade, a integridade, a capacidade de resposta, a melhoria regulatéria, a
transparéncia, a prestacdo de contas e a responsabilizagao.

Zorzal e Rodrigues (2015) destacam que deve haver uma inter-relacdo desses
principios, com uma posi¢do destacada para a transparéncia, pois ela tem uma interferéncia
direta no sucesso dos demais principios e ¢ capaz de reduzir a assimetria de informagdes entre
a sociedade (e também O6rgaos de controle) e os gestores publicos. Isso porque, conforme
aponta o TCU (Brasil, 2020c), a transparéncia busca fornecer informacdes claras, completas,
objetivas e acessiveis para todos aqueles que por elas se interessarem.

A transparéncia publica, tomada como principio da governanga publica, € o direito de
acesso as decisoes e disponibilizacao de informagdes ao publico, de modo que os cidadaos e
as demais partes interessadas tenham a possibilidade de monitorar, analisar e responsabilizar

as acdes dos gestores publicos (Hood, 2006). Para Roberts (2006), a transparéncia publica vai

? Estabelece orientagdes para a pratica governanga publica nos 6rgdos publicos (Brasil, 2020c).
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além de apenas divulgar dados e informacdes, ela deveria envolver um ambiente propicio para
que os cidadaos pudessem ser capazes de acessar, compreender e utilizar de maneira efetiva
na fun¢ao de controle social. Sendo assim, informagdes publicas acessiveis e compreensiveis
de maneira rapida e assertiva podem ajudar a envolver e ampliar a participagcdo dos cidadaos,
influenciando na maneira que os gestores publicos decidem e agem.

Zuccolotto e Teixeira (2017, p. 390) afirmam que “a transparéncia ¢ um principio
fundamental para a consolidacdo democratica” num cendrio de descentralizacdo. Isso
acontece porque a transparéncia, dentro do contexto da governanga orcamentaria, dispde as
informagdes necessarias para reivindicar direitos; verificar a eficiéncia e a efetividade da
aplicagdo de recursos publicos; favorecer o controle e a participacdo social; possibilitar
condigdes para a responsabilizacdo de gestores publicos e promover a integridade, legalidade
e conformidade dos atos publicos (Silva; Nascimento, 2023). Na mesma dire¢ao, Hood (2006)
afirma que a transparéncia ¢ um instrumento que pode contribuir para a efetivacdo da
accountability, ao passo que ela propicia acesso as informacgdes das a¢des do governo.

O fortalecimento legal da transparéncia (inclusive a orgamentaria) no Brasil comeca na
CF/88, que estabeleceu expressamente como principios da Administragdo Publica a
legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia (Brasil, 1988, art. 37).
Para Martins, Jeremias Junior e Enciso (2018) esses principios estdo intimamente ligados a
equidade, transparéncia, prestagdo de contas e responsabiliza¢do, todos principios da
governanga publica. A partir dai, pode-se citar a Lei Complementar n® 101/2000 - LRF
(Brasil, 2000) que trouxe a transparéncia e a responsabilidade na gestdo fiscal, que
posteriormente foi alterada pela Lei Complementar n® 131/2009 - Lei da Transparéncia
(Brasil, 2009) e passou a exigir informacdes sobre a execucdo orcamentaria e financeira, em
tempo real e em meios eletronicos de acesso publico. Além disso, a LRF dispde sobre o
principio da discriminagdo ou especializagdo, no qual estabelece que as despesas devem ser
esmiugcadas para que fiquem claras a origem e a aplicacdo dos recursos, dando maior
transparéncia e possibilitando o controle pela sociedade, conforme visto no item 2.2.3.4.

De forma a regulamentar o principio constitucional da publicidade, aprovou-se a Lei
n® 12.527/2011 - Lei de Acesso a Informagdo - LAI (Brasil, 2011), estabelecendo a
transparéncia como regra na Administracdo Publica, em suas duas faces, a passiva e a ativa
(arts. 7° e 8°), além de informagdes claras e de facil compreensdo (art. 5°). O Decreto n°
9.203/2017 (Brasil, 2017a) estipulou a Politica de Governanca Publica da Administragao
Federal e seus principios, incluindo a transparéncia. De maneira a guiar essa politica, o TCU

desenvolveu o Referencial Basico de Governanga Publica, que ja estd em sua 3" edicdo
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(Brasil, 2020c). Ainda cita-se a Politica Nacional de Governo Aberto, implementada pelo
Decreto n° 10.160/2019 (Brasil, 2019b), que estabelece iniciativas, agdes, projetos, programas
e politicas publicas com vistas a amplificar a transparéncia e o acesso a informacao.

E inegavel a ascensdo da governanga e da promogéo da transparéncia publica no Brasil
diante desse arcabouco legal e normativo (e também o tedrico), que propicia e incentiva um
cenario de maior responsabilizagdo e controle (inclusive o social). A vista de toda essa
legislacdo e literatura, Santin e Frizon (2020, p. 1454) destacam que “ha a necessidade de uma
atuacdo mais transparente e democratica por parte dos gestores publicos, gerando, assim,
novas possibilidades de governanca, mais eficiente e afinada aos interesses da populagdo”.
Nesse cenario de importancia da transparéncia, Oliveira e Milfont (2014, p. 6) afirmam que
“ndo ha davidas de que a peca or¢amentdria e todas as fases do processo or¢gamentario devem
ser revestidas de clareza, publicidade e transparéncia para toda a populacao, para que seu
contetido possa ser devidamente apreendido por quem tiver interesse”.

Considerando todos os aspectos legais, a “boa governanca representa condi¢des ideais
de governanga a serem perseguidas, condi¢des estas que tém sido cada vez mais infladas, a
ponto de se tornarem uma panaceia para diversos males sofridos ao redor do globo” (Buta;
Teixeira, 2020, p. 371). Ao passo que problemas de governanga ¢ um termo que vem sendo
utilizado como sinénimo de ingeréncia, incompeténcia, ineficiéncia e inefetividade, fraude e
corrupcao (Rose-Ackerman, 2017). E a transparéncia publica, pode atuar como indutora do

aumento de responsabilidade e da reducao da corrupgao (Hood, 2006).

2.5.1 Relacao das teorias e normativos de governan¢a com as emendas

Embora todo esse alicerce tedrico e normativo que trata da aplicacao de boas praticas
de governanga, especificamente quanto a accountability e transparéncia nas politicas publicas
que favorecem o controle social, a CGU avalia que muitos governos locais brasileiros nio
efetivam completamente a transparéncia passiva nem ativa em suas gestoes (Brasil, 2021b).

Nessa direcao, Maciel (2020) e Herman, Marques ¢ Miola (2022) destacam que ainda
ha extremos na promogao da transparéncia dos entes federativos locais. Zuccolotto e Teixeira
(2017) e Batista, Rocha e Santos (2020) confirmam esse descompasso € para mais,
verificaram que a transparéncia orcamentaria ainda ¢ incipiente e de baixa qualidade.

Ao analisar o acesso a dados abertos, Possamai ¢ Souza (2020) constataram que ha
normas infralegais que ainda restringem a informagdo que ¢ disponibilizada ao cidadao,

dificultando o controle social, mesmo sob a vigéncia da LAI. Zuccolotto e Teixeira (2017)
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observam que a transparéncia ainda ¢ dependente da vontade politica do gestor e de regras
institucionais nacionais para sua implementagao.

Sendo assim, h& auséncias ou falhas na transparéncia sob algumas perspectivas na
gestdo dos entes subnacionais. Esse parece ser o contexto das transferéncias especiais, pois
como visto esse ¢ marcado por falta de transparéncia e de prestagcdo de contas, com abertura a
ineficiéncia e a malversagdo do uso dos recursos, indo na contramio do que vem sendo
construido sobre governanga publica e os seus principios como transparéncia e accountability
(Barbosa, 2021). Isso porque, além da velocidade, facilidade e incondicionalidade das
transferéncias especiais, os gestores dos entes beneficiados tém discricionariedade nao
somente na decisdo do gasto, como também em ser transparente e prestar contas dos valores
recebidos. Essa faculdade ¢ possibilitada pelas Portarias Interministeriais ME/SEGOV n°
6.411/2021 e MPO/MGI/SRI-PR n° 1/2023 (Brasil, 2021d, 2023f).

Entretanto, as emendas Pix ndo estdo isentas de todo esse constructo tedrico e aparato
normativo que promove os bons preceitos de governanga e da transparéncia publica sob todos
os angulos. Pode-se dar mais énfase nos arts. 3° e 8° da LAI, no art. 48 da LRF e no art. 163-A
da Constituicdo Cidada, introduzido pela EC n°® 108/2020 (Brasil, 2020a), sendo que todos
devem ser cumpridos pela Unido, Estados, Distrito Federal € Municipios. Os arts. 3° e 8° da
LAI estabelecem a transparéncia ativa, na qual os entes federativos devem disponibilizar,
independentemente de solicitacdo, diversas informag¢des de carater geral e de interesse publico
em local de facil acesso e amplo conhecimento (Brasil, 2011). O art. 48 da LRF determina
que os planos, os orcamentos, a LDO, as prestacdes de contas, 0o RREO e o RGF devem ser
instrumentos de ampla divulgag¢do e de acesso publico, com informagdes sobre a execucao
orcamentaria e financeira disponiveis em tempo real (Brasil, 2000). E na moldura
constitucional, o art. 163-A determinou a obrigatoriedade a todos os entes federativos de
divulgar, em meio eletrénico de amplo acesso publico, informa¢des e dados contabeis,
or¢amentarios e fiscais, como forma de resguardar a rastreabilidade, a comparabilidade e a
publicidade dos mesmos. Por fim, o art. 166, § 3° inciso [ dispde que as emendas
parlamentares nao podem ser aprovadas se forem incompativeis com o PPA (Brasil, 1988).

Desse modo, na visdo de Mascarenhas (2023) os arts. 19 e 27 das respectivas Portarias
supramencionadas vao contra os preceitos de transparéncia e prestagdo de contas, além de
serem ilegais e inconstitucionais, pois violam o art. 48 da LRF e o art. 163-A da Carta Magna.
Em uma visdo ampliada, infringem também os arts. 3° ¢ 8° da LAI Isso dado que as

transferéncias especiais ndo sdo imunes as obrigagdes constitucionais de transparéncia e
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accountability mediante divulgacdo de informagdes orgamentarias (inclusive a execucao) e
fiscais para fins de controle de 6rgaos de fiscalizacdo e da sociedade (Brasil, 1988).

E importante salientar que a Portaria Interministerial ME/SEGOV n° 6.411/2021 ainda
continua vigente, pois ndo consta no Diario Oficial da Unido nenhuma outra normativa que a
tenha revogado (consulta realizada em janeiro de 2025). J4 a Portaria Interministerial
MPO/MGI/SRI-PR n°® 1/2023 foi revogada pela Portaria Conjunta MF/MPO/MGI/SRI-PR n°
1, de 1° de abril de 2024 (Brasil, 2024h), que se quedou inerte quanto a transparéncia e a
prestacdo de contas das transferéncias especiais, isto €, nem facultou, nem obrigou o gestor
local beneficiado a procedé-las.

Apesar disso, outras normativas foram aprovadas com o intuito de reforgar a prestagao
de contas da execugdo das transferéncias especiais do or¢gamento de 2024. Na Lei n° 14.791,
de 29 de dezembro de 2023 - LDO-2024 (Brasil, 2023c, art. 83) estabelece que na fase
imediatamente anterior a transferéncias dos recursos (fase da nota de empenho e ndo da
programacdo da emenda) o ente beneficiario deve informar o objeto de gasto. Além disso, o
mesmo deve comprovar no Transferegov.br como foi aplicado o recurso transferido.

Somada a LDO-2024, o Tribunal de Contas da Unido publicou a Instru¢do Normativa -
TCU n°® 93, de 17 de janeiro de 2024, que regulamentou alguns procedimentos para
fiscalizacdo das transferéncias especiais. Um deles exige que o ente subnacional beneficiario
informe a descri¢cdo do objeto do gasto em até 60 dias apos recebimento dos recursos, além da
necessidade de apresentar um relatério de gestdo no Transferegov.br, com informagdes e
documentos que comprovem a maneira que foi aplicado, como forma de se prestar contas, até
o dia 30 de junho do ano subsequente (Brasil, 2024a, art. 2° e 3°). Contudo, o Transparéncia
Brasil verificou que no exercicio de 2024 os dispositivos acima apontados tanto da LDO-2024
quanto da normativa do TCU “ndo foram efetivados na plataforma Transferegov.br. Os
recursos foram empenhados mesmo sem os entes beneficiarios indicarem o objeto de
aplicag¢do das emendas, em desacordo com a LDO” (Transparéncia Brasil, 2024b, p. 4).

Em agosto de 2024, uma decisdo do ministro Flavio Dino do STF abriu embates de
forcas e de desgastes entre os trés poderes em torno de todas as emendas parlamentares,
dentre elas as emendas Pix. Ele suspendeu e determinou que as transferéncias especiais s
poderiam ser liberadas pelo Executivo se seguissem alguns critérios de publicidade,
transparéncia e rastreabilidade. Além disso, na mesma decisdo foi estabelecida a proibicao de
destinacdo de recursos a estados diferentes do que o parlamentar se elegeu e a fiscalizagao foi
incumbida ao TCU e a CGU (Falcdo; Rodrigues, 2024). No mesmo més, o plenario do STF

decidiu manter, por unanimidade, as restri¢gdes impostas por aquele ministro (Falcao, 2024).



90

Como resposta, o Congresso Nacional (na CMO) ndo aprovou uma recomposi¢do do
or¢amento em 1,3 bilhdo de reais para o Poder Judiciario (G1, 2024).

Pressionados, em novembro de 2024 os congressistas e os lideres do governo
aprovaram a Lei Complementar n°® 210/2024 como resposta as exigéncias € aos critérios
impostos pelo STF. Esta lei dispde sobre a proposi¢do e a execu¢do de emendas parlamentares
na LOA (Brasil, 2024b), com vistas a atender aquilo que foi determinado pelo ministro Flavio
Dino. Entretanto, o Transparéncia Brasil, o Transparéncia Internacional - Brasil e a
Associagdao Contas Abertas (2024) entendem que esta lei ndo supre as exigéncias do Supremo
em relacdo a varios pontos das emendas (individuais, bancadas e de comissdes), abrindo
brecha para o que denominam de “Orcamento Secreto 3.0”. Especificamente quanto as
emendas Pix, a tendéncia € que ird continuar a falta de transparéncia na origem e destinacao

dos recursos, mesmo apos a aprovacao da referida lei:

O PLP determina apenas que os autores de emendas Pix devem indicar o objeto da
transferéncia, sem estabelecer um grau minimo de detalhamento para tal indicagéo
do objeto. A tendéncia é que seja uma informagdo genérica, como ja é observado
atualmente. Ao contrario do que estabelece a decisdo do Min. Dino, a Lei
Complementar 210 ndo exige que os entes beneficiados por emendas Pix apresentem
informagdes detalhadas sobre como pretendem executar os recursos antes de
recebé-los. Pelo contrdrio, t€m apenas que apresentar um ‘plano de trabalho’ e
‘cronograma de execucdo’ no prazo de trinta dias depois de receber os recursos (art.
8°). O ideal seria que fornecessem informagdes no grau de detalhamento
estabelecido pelo TCU na Instrugdo Normativa n® 93/2024 (art. 2°, § 6°). Devem dar
‘ampla publicidade’ a estes documentos, mas ndo se especifica onde ou quando, nem
se exige atualizagdo dos mesmos. N2o ha obrigagdo de registro desses documentos
no Transferegov (Transparéncia Brasil; Transparéncia Internacional - Brasil;
Associacao Contas Abertas, 2024, p. n.p.).

De maneira abrangente a todas as emendas, o Transparéncia Brasil, o Transparéncia
Internacional - Brasil e a Associagao Contas Abertas (2024) trazem outras importantes criticas
que ndo foram asseguradas pela Lei Complementar n® 210/2024: a falta de critérios técnicos
objetivos da distribuicdo impede que se verifique o papel das emendas na redugdo das
desigualdades; nao hd qualquer impedimento de destinacdo de recursos a entes subnacionais
que tenham como representantes (prefeitos, vereadores) parentes dos parlamentares
propositores; ndo ha nenhum incentivo na lei para que os municipios estabelecam
mecanismos de transparéncia e controle efetivos quantos as emendas recebidas; e por fim, a
lei ndo trouxe nenhum impeditivo de emendas para estados diferentes do que o parlamentar
foi eleito.

Ap6s a publicagcdo da Lei Complementar n° 210/2024, o ministro do STF Flavio Dino
emitiu decisdo, em dezembro de 2024, liberando a execu¢do das emendas que haviam sido

suspensas em agosto de 2024, desde que observados os trilhos constitucionais e legais no
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tocante a publicidade, transparéncia e rastreabilidade. Além disso, especificamente para as
emendas Pix, deliberou que as mesmas somente poderdo serem executadas nos proximos anos
(a partir de 2025) mediante a apresentacdo de um plano de trabalho aprovado previamente
pelo ministério da area correspondente em que for o objeto de gasto da transferéncia, como,
por exemplo, saude, seguranc¢a ou educacao (Bomfim et al., 2024).

Na LDO-2025 (Brasil, 2024d) ficou estabelecido que o governo federal podera deixar
de executar (suspensdo por impedimento de ordem técnica até a regularizacdo) as
transferéncias especiais em caso de ndo cumprimento das regras de liberacao: apresentacdo de
um plano de trabalho pormenorizando o uso da verba e as informagdes bancarias do destino.

A eficacia das inovagdes propostas por essas normativas (LDO-2024, LDO-2025,
Instru¢ao Normativa TCU n°® 93/2024) ainda ndo pode ser verificada, pois ainda terdo reflexos
a partir de julho de 2025. Porém, se cumpridas, j& serdo um grande avanco. Mesmo assim, o
Transparéncia Brasil (2024a) ainda as considera insuficientes, até por algumas criticas que ja
foram mencionadas. Primeiro porque os objetos de gasto informados na primeira etapa, nao
vinculam legalmente a efetiva execugdo. Segundo, o foco maior destas novas legislagdes
estdo na rastreabilidade dos recursos apds a liberagao dos mesmos aos entes subnacionais, o
que dificulta o planejamento integrado. Por fim, este também ¢ afetado por ainda permanecer
a indefinicdo tanto do destinatario final (90%) quanto do objeto do gasto (99%) quando da
programacdao das emendas na LOA, considerando a de 2024. Ou seja, ndo ha nenhuma
integragdo da proposicdo das emendas com o gasto efetivamente, sendo que primeiro o
parlamentar garante um quinhao de recursos, e s6 depois, no empenho, ele define para quem
destinar, e posteriormente define-se o objeto. Isso representa uma perda temporal e uma

desvinculagdo com o planejamento de politicas publicas, sendo que:

Essa prerrogativa na destinagdo dos recursos publicos, sem prejuizo da autonomia
do Congresso, deveria estar vinculada a politicas publicas estruturantes, definidas
com critérios objetivos em nivel nacional para a alocacdo de recursos entre
finalidades e beneficiarios, visando o aprimoramento de servicos para plena garantia
de direitos da populagdo e redugdo de desigualdades (Transparéncia Brasil, 2024a, p.
12).

Essa desvinculagdo entre planejamento e politicas publicas, discrepante dos preceitos
do orcamento-programa e da integracdo desejada entre os instrumentos de planejamento e
or¢amento, pode ser vista nos estudos sobre os impactos no Ministério do Turismo (MTur) de
Silva e Fonseca (2023). Os autores acreditam que as emendas suprimiram a capacidade do
MTur de “planejar e executar investimentos pautados pela técnica, estudos e pesquisas. Nesse
sentido, o MTur tornou-se um 6rgdo quase sem ‘liberdade or¢amentéria’, ou seja, ndo tem

condi¢des técnicas de planejar, pois atende ao jogo e aos interesses dos parlamentares” (Silva;
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Fonseca, 2023, p. 281). Essa interven¢do dos congressistas desaguou em baixo retorno dos
investimentos publicos que foram feitos no setor do turismo, com resultados inexpressivos
dos programas dessa area, apontam os mesmos autores.

De maneira complementar, Ribeiro (2022) afirma que as emendas parlamentares em
geral ndo sdo congruentes ao or¢amento republicano, aquele que prima em ser transparente,
isondmico e que visa a redugdo de desigualdades sociais. Silva Junior (2022) observa esse
descompasso nas transferéncias especiais. Os autores Oliveira e Ferreira (2017, p. 208) dizem
que mesmo com as emendas parlamentares individuais impositivas “o or¢amento continua a
ser manejado como instrumento de governo e ndo como fundamental elemento democratico
para a concretizacdo das garantias fundamentais e consecugao dos fins do Estado”.

O que se espera com a aplicagdo dos recursos publicos oriundos da sociedade e
transferidos via emendas Pix (n3o somente essas) sao beneficios para a coletividade (Oliveira;
Milfont, 2014), como por exemplo, instalagdes e equipamentos para escolas e hospitais. Mas
o cenario de falta de transparéncia que as envolvem até entdo, dificulta verificar se os gastos
foram efetivos nesse sentido ou contra os anseios da sociedade. Esse contexto, por envolver
liberdade na definicdo do gasto pelo gestor local, planejamento desconexo e baixa
transparéncia e prestagdo de contas, pode favorecer um ambiente propicio a ineficiéncia na
aplica¢do dos recursos publicos e a malversacdo do uso, na pior das hipdteses (Transparéncia
Brasil, 2023b). H4 uma enorme assimetria de informacdes da aplicacdo dos recursos federais
por meio do instrumento de emendas parlamentares, € também, ha uma baixa efetividade das
acoes e dos servicos publicos ofertados pelos gestores e pelos municipios favorecidos.

Nesse sentido, Shah (2006) afirma que a descentralizagdo (administrativa, fiscal e
financeira) tende a romper o monopolio do Poder Executivo federal e diminuir desvios de
finalidade, pois forca uma aproximacdo das decisdes dos gestores com a sociedade, e
justamente por essa maior proximidade esta tem maiores condi¢des de cobrar e exigir maior
responsabilidade na atuacdo daqueles. Na mesma linha, Zuccolotto e Teixeira (2017) afirmam
que a descentralizacdo ¢ crucial para a garantia de direitos fundamentais de uma sociedade
democratica, desde que se tenha a presenga da transparéncia como condi¢ao fundamental para
sua consolidagdo. Isso porque a falta de informagdes, inclusive as or¢amentarias, diminui o
controle e a participagdo social, ocorrendo uma execu¢do do orcamento sem um
acompanhamento da sociedade (International Budget Partnership, 2012), além de dificultar o
controle pelos 6rgaos de fiscalizagao.

E necessario elevar a transparéncia, a accountability e a participacio das pessoas no

planejamento e na execugdo das transferéncias especiais, pois conforme aponta Ferreira
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(2019) isso aumenta o controle, e quando este esta fortalecido, as politicas publicas oferecidas
a sociedade tendem a ter uma qualidade maior.

Macedo e Valadares (2020) pontuam que nada adianta um aumento da transparéncia
sem mecanismos de estimulos a participacdo associados, ou seja, faz-se necessario adotar
medidas de incentivos ao acesso e ao uso das informagdes que sdo disponibilizadas, além de
induzir os gestores a agirem com integridade. Bliacheriene, Teixeira e Azevedo (2015) e
Amorim, Craveiro e Machado (2019) confirmam essa necessidade de se realizar capacitagdes
para a formagao de pessoas que realmente utilizem essas informagdes e exercam o controle
social. Além disso, ressalta-se que “o controle popular deve ocorrer na elaboracdo do
orcamento, concomitantemente a execu¢ao orgamentaria e também no momento subsequente
de prestacao de contas” (Bliacheriene; Teixeira; Azevedo, 2015, p. 124).

Consoante a essas visoes, Felix Janior et al. (2020) afirmam que nao basta ser
transparente para se garantir o envolvimento da sociedade, e por isso, identificaram um
arcabougo com cinco variaveis que tém o potencial de fortalecer e amplificar a participacao
social no planejamento dos instrumentos orcamentarios para gerar mais assertividade nas
decisdes e suprir as reais necessidades da populacdo; tais variaveis sdo: educagdao para o
controle social; desenvolvimento de liderangas comunitarias; orcamento aberto, transparente e
participativo; mitigagdo de interesse politico; e sociedade ativa e participativa. Menezes
(2022, p. 1) afirma que o envolvimento da sociedade por meio da implementacdo do
“orgamento participativo como regramento a ser observado pelo parlamentar na apresentacao
das emendas individuais impositivas ao Orcamento Geral da Unido ¢ uma varidvel
significativa e viavel para o aumento da efetividade e eficécia dos gastos publicos”.

Nesse mesmo ponto, Pereira e Figueira (2021) observaram que as emendas
participativas mudam o processo de tomada de decisdo na defini¢do e programacao das
alteracdes orcamentarias. A partir deste mecanismo ¢ envolvido no debate e na votacdo das
emendas orcamentdrias os parlamentares, o executivo local e os cidaddos de maneira
conectiva ¢ com poder de voz no processo de tomada de decisdo. Os mesmos autores
destacam que esse instrumento cria uma interligacdo efetiva entre o planejamento ¢ a
execugdo das emendas, aumenta a qualidade das politicas publicas e possibilita um maior
controle (social) de todo o ciclo or¢amentario e uma maior responsabilizacdo de todos os
atores envolvidos (legislativo federal e executivo local) no processo. Nesse jogo, ha uma
ligacdo maior entre os representantes e seus representados, na qual todos tém interesses e
todos saem ganhando, principalmente a sociedade que pode verificar a aplicagdo mais efetiva

dos recursos que dela foram extraidos.
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2.5.2 Governanca e indicadores associativos

Viu-se que a governanga publica envolve um conjunto de mecanismos de lideranca, de
estratégia e de controle que sdo utilizados com finalidade de conferir dire¢do, avaliagdo e
monitoramento das acdes governamentais conduzidas pelos gestores publicos (Brasil, 2020c¢).
Esses mecanismos, segundo Martins, Jeremias Junior ¢ Enciso (2018) e Mello e Slomski
(2010), estdao diretamente associados a uma gestao mais eficaz e efetiva, capaz de transformar
a realidade da sociedade, por meio de produtos e servigos publicos constituidos sob politicas
publicas.

Buscando representar melhor esta relacao entre os mecanismos e o direcionamento, a
avaliagdo e o monitoramento das ag¢des governamentais, levantou-se dois indicadores
associativos de governanga publica municipal, sob perspectivas diferentes: o Indice de
Governanga Municipal do Conselho Federal de Administragdo (IGM-CFA) e o Indice de
Desenvolvimento Sustentdvel das Cidades (IDSC-BR). Estes dois indicadores possuem
complementaridade, isto porque o IGM-CFA esté relacionado a governanga numa perspectiva
atual e presente da capacidade e da administracao estatal, ja o IDSC-BR esta correlacionado a
governanga num prisma voltado para o futuro, o quao os mecanismos de gestdo estdo voltados
para um desenvolvimento equilibrado e sustentavel.

O IGM/CFA consiste em uma métrica da governanga publica nos municipios
brasileiros que visa avaliar a gestdo publica, em que seja possivel monitorar € acompanhar
como 0s municipios aplicam seus recursos publicos, tendo como base ou ndo uma boa gestao
e efetividade do gasto, com geracdo de valor publico para a sociedade. Essa avaliagdo da
gestdo se baseia em trés dimensdes: finangas, gestdo e desempenho. Esse indice de
governanga ¢ composto por 29 variaveis, os quais compdem 13 indicadores, que por sua vez
formam as 3 dimensdes (CFA, 2024). Os indicadores que avaliam a parte fiscal, os
investimentos per capita, o custo do legislativo e o equilibrio previdencidrio formam a
dimensao finangas. Os indicadores de planejamento, de colaboradores e de transparéncia
compdem a dimensdo gestdo. Por fim, os indicadores relacionados a saude, a educagao, a
seguranga, ao saneamento e a vulnerabilidade social formam a dimensdo desempenho (CFA,
2024).

A partir destes indicadores, extraidos de diferentes bases de dados pelo CFA,
calcula-se uma nota padrdao 0 a 10 para cada um dos indicadores, no final, apura-se estes
valores padronizados nas 3 dimensdes e depois € agregado de maneira macro no IGM/CFA.

De maneira especifica, o IGM/CFA nao detalha a variacdo conceitual entre os niveis e os
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graus apurados no indicador para ente municipal, esta andlise ¢ feita pelo presente autor
dentro do contexto analisado (governanca x emendas parlamentares individuais). A variagdo
conceitual do IGM/CFA entre grau e nivel apresentado pelo municipio ¢ realizada num
contexto geral que envolve PIB per capita e populacdo do municipio e o proprio IGM/CFA
(CFA, 2024).

Por outro lado, o IDSC-BR ¢ um indicador que esté integrado ao Programa de Cidades
Sustentaveis (PCS), que “¢é uma agenda de sustentabilidade urbana que incorpora as
dimensdes social, ambiental, econdmica, politica e cultural no planejamento municipal”
(Instituto Cidades Sustentaveis, 2024, p. n.p.). Andrade, Abreu e Valadao (2022) afirmam que
o PCS busca desenvolver pardmetros capazes de ajudar na mobilizagdo e no oferecimento de
ferramentas de gestdo aos governos municipais para o desenvolvimento e implementacao de
politicas publicas voltadas a tornar as cidades mais sustentaveis. Este escopo esta dentro dos
objetivos e das metas da Agenda 2030 da ONU.

O IDSC-BR ¢ uma métrica que visa mostrar o qudo a gestdo, 0os mecanismos € as
estratégias do municipio estdo distantes ou direcionadas para um desenvolvimento equilibrado
futuro e estimular a evolucdo dos municipios brasileiros a alcangar os objetivos e metas da
Agenda 2030 da ONU (ODS) (Instituto Cidades Sustentaveis, 2024). Pereira et al. (2021, p.
12) argumentam que o desempenho dos governos locais nos ODS tem grande relacdo com a
participacdo do cidaddo; e que os desafios “podem ser superados por meio de governanga,
transparéncia e participacao social”. No mesmo rumo, Stefani et al. (2022, p. 3) esclarecem
que quanto mais sustentaveis, mais as cidades devem utilizar (ou utilizam) “mecanismos de
governanga com possibilidades de transparéncia na gestdo publica e acesso a informagdes
confiaveis”. Ou seja, tratar dos trés aspectos de sustentabilidade (sociais, ambientais e
econdmicos) exige grandes esforcos de colaboragdo e de governanca. Valencia ef al. (2019)
complementam que a complexidade dos ODS em contextos locais requer uma integragdo e
uma governanga que possibilite a criagcdo de didlogos e parcerias entre os governos, 0s
diferentes grupos da sociedade e atores do setor privado. Indo ao encontro desta ponderacao,
Bento et al. (2018) afirmam que cidades sustentdveis demandam ag¢des de governanga interna
e externa a fim de integrar governo e cidaddos na busca de solugdes de crescimento de forma
sustentavel.

Em suma, o IDSC-BR ¢ um indice que realiza a localizacdo da medi¢cao dos ODS. O
IDSC-BR visa criar um movimento de mudancas significativas na administracdo municipal,
objetivando direcionar movimentos politicos dos gestores publicos municipais, estabelecer

parametros, referéncias e metas fundamentados em indicadores e, tornar acessivel e mais facil
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o acompanhamento ¢ o monitoramento dos ODS numa perspectiva local (Instituto Cidades

Sustentaveis, 2024). Os 17 ODS estabelecidos na Agenda 2030 estdo dispostos na Figura 11.

Figura 11 - Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel - ODS

ERRADICAGAD FOME ZERO SAUDE E EDUCAGAD IGUALDADE AGUA POTAVEL
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DO CLIMA EFICAZES E

Esse indice ¢ formado por 100 indicadores tematicos, sendo que cada um deles

Fonte: Nagdes Unidas Brasil (2015)

compde determinadas variaveis representativas de grandes areas de atuacdo da administragao
publica como satude, educagdo, renda, moradia, assisténcia social, igualdade de cor e género,
acesso a agua e ao esgotamento sanitario, energia, seguranga publica, emissdes e diversas
outras. Sendo que essas varidveis estdo associadas e agrupadas em cada um dos 17 ODS.
Esses objetivos, por sua vez, formam trés dimensdes que se pretendem desenvolver de
maneira equilibrada: prosperidade econdmica, o desenvolvimento social e a protecdao
ambiental (Instituto Cidades Sustentaveis, 2024).

A atribuicdo dos valores do IDSC se da no intervalo entre 0 e 100, por uma
porcentagem de alcance e direcionamento dos ODS, sendo que 100 representa uma
porcentagem de desempenho 6timo. O que falta para atingir 100 representa o que ainda falta
para os municipios alcangarem esse ponto 6timo. A diferenca entre a pontuacdo obtida e 100
¢, portanto, a distdncia em pontos percentuais que uma cidade precisa superar para atingir o
desempenho 6timo. A modulagdo apresentada para o indice ¢ muito alto para valores de 80 a
100, alto de 60 a 79,99, médio de 50 a 59,99, baixo de 40 a 49,99 e muito baixo de 0 a 39,99
(Instituto Cidades Sustentaveis, 2024).

2.5.3 Possibilidade de melhorias
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Até aqui, viu-se de maneira implicita varias contribui¢des que podem aprimorar a
governanga, ¢ como decorréncia a transparéncia, a accountability e o controle das emendas
Pix. Somado a isso, Mascarenhas (2023) traz algumas contribui¢des de melhoria para o
cenario das transferéncias especiais de maneira expressa. A primeira seria impedir novas
transferéncias para os entes beneficiados que ndo cumpriram os condicionantes dispostos no
art. 166-A da CF/88. Poderiam também ser estabelecidos acordos de cooperagao técnica entre
TCU e CGU na criagao de centros de monitoramento e controle dessas emendas nas Cortes de
Contas locais. Outras com base no art. 163-A da CF/88 (Mascarenhas, 2023, p. 37) seria,
aprimorar instrumentos e ferramentas de monitoramento, rastreabilidade, exame e controle da
eficiéncia e efetividade da aplicagdo dos recursos federais repassados aos entes subnacionais;
estabelecer um padrao de execucdo orcamentaria e financeira seguindo os sistemas
centralizados da Unido; fomentar a cooperagdo técnica e atuagdo conjunta entre os 0rgaos de
controle externo e interno federais, estaduais e municipais; e investir em melhorias na
capacidade de o6rgdos de controle locais.

O Transparéncia Brasil (2023b, 2023a, 2024a) também traz algumas recomendacoes
de melhorias. Uma seria a revogacao ou atualizagdo da Portaria Interministerial ME/SEGOV
n® 6.411/2021 ou de seu art. 19. Recomenda-se também a criagdo de um exigéncia legal
permanente de prestacdo de contas dos favorecidos de transferéncias especiais; verificacdo e
avaliacdo de conformidade legal e constitucional de quesitos or¢amentarios pelo TCU de
aspectos relacionados a programacgao dessas emendas, a definicdo dos beneficiarios e das
areas e finalidades do gasto tanto na fase do pré-empenho quanto apods as transferéncias;
estabelecimento de normativas que obriguem a definicdo do destino e da finalidade ja na
programacdo das emendas na LOA; e regulacdo da divisdo e distribuicdo das emendas entre
os entes favorecidos.

Além disso, em busca de combater a auséncia de equidade e dificuldades de
planejamento integrado elencadas por alguns autores (Arruda, 2021; Brasil, 20191, 2019h,
2022a; Mascarenhas, 2023; Menezes, 2021), seria interessante vincular a escolha do ente
federado beneficiado pelas transferéncias especiais a alguma prioridade definida no PPA do

Executivo federal vigente.
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3 METODO DE PESQUISA

Neste topico serd realizada a caracterizacdo da pesquisa, os procedimentos para
coleta e analise de dados (percurso metodologico).

3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

O presente trabalho caracteriza-se como uma pesquisa aplicada, pois buscou conhecer
e estudar o fendmeno com vistas a buscar solugdes e/ou sugestdes de melhorias para
determinado problema da sociedade, isto ¢, tem uma aplicagdo pratica (Silva; Menezes,
2005).

Em rela¢do aos procedimentos, o estudo utilizou uma pesquisa bibliografica para
buscar o conhecimento presente na literatura (livros, legislacdes e artigos) a respeito de
orcamento publico, principios or¢amentarios, despesas publicas, orcamento impositivo,
emendas parlamentares individuais impositivas, transferéncias com finalidade definida e
especiais, governanga publica e seus principios, entre outros temas correlatos. Além disso, o
estudo procedeu com pesquisa documental ao verificar tanto legislagdes quanto coletar dados
secundarios estruturados da execu¢do orgamentdria e financeira do governo federal no que
compete as emendas parlamentares individuais mandatdrias das modalidades de transferéncias
de recursos aos municipios; a avaliacdo da governangca municipal e da gestdo voltada
desenvolvimento sustentavel municipal. Para Gil (2022), a pesquisa bibliografica parte de um
material j& analisado, publicado e conhecido, enquanto a pesquisa documental busca materiais
ou dados que nao passaram por um procedimento analitico.

Quanto aos objetivos, o estudo refere-se a uma pesquisa descritiva, pois buscou-se
conhecer, analisar e descrever as fases historicas principais das emendas parlamentares apds a
CF/88; a distribui¢do de recursos de instrumentos orcamentarios especificos, identificando
diferengas e/ou similitudes de caracteristicas dos municipios beneficiarios dos recursos; € a
associacdo (relacao) dessa distribui¢do em valores per capita com as questdes de governanca
publica, sob duas perspectivas complementares, mediante técnica de clusterizagao. Para Gil
(2022), a pesquisa descritiva objetiva identificar e pormenorizar as caracteristicas e
particularidades relacionadas a determinado fendmeno ou populagdo, podendo até estabelecer
relacdes entre variaveis e vislumbrar diferentes percepgdes do que fora proposto.

No que se refere a abordagem da pesquisa, este estudo classifica-se como quantitativo.

Na pesquisa quantitativa, tudo “pode ser traduzido em numeros, opinides e informagdes para
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classifica-las e analisa-las. Requer o uso de recursos e de técnicas estatisticas (percentagem,
média, moda, mediana, desvio-padrao, coeficiente de correlacdo, analise de regressao etc.)”
(Matias-Pereira, 2019, p. 88).

E ¢ exatamente o que o presente estudo realizou. Inicialmente, por uma pesquisa
bibliografica e documental ndo estruturada buscou-se levantar e identificar as principais fases
historicas que regulamentam e envolvem as emendas parlamentares apds a CF/88 e suas
caracteristicas com base na literatura e na legislagdo. A partir de conceitos, normativos,
periodos, temas que foram focalizados, aspectos de governanga e gestdo, contextos politicos e
institucionais, mecanismos institucionais utilizados, demandas dos congressistas e
necessidades de melhorias observadas; identificou-se quatro principais fases historicas das
emendas parlamentares no Brasil. Explorando o conhecimento dessas etapas identificadas,
elaborou-se um framework tedrico-normativo e por meio de uma sintese analitica ndo
estruturada buscou-se evidéncias de uma fase mais equilibrada do que as emendas Pix e um
instrumento or¢amentario de descentralizagdo de recursos aos municipios via emendas a ela
associada.

Considerando esse apontamento analitico, na etapa quantitativa, com o uso da variavel
de distribui¢do das emendas de dois instrumentos or¢amentarios destinados aos municipios
associados a duas fases identificadas e de indicadores representativos de gestdo e governanga
municipal, sob duas perspectivas diferentes, coletou-se dados secundarios dos municipios
brasileiros que receberam recursos de emendas parlamentares individuais em determinado
periodo. Por fim, analisou-se esses dados com o uso técnicas de estatistica descritiva e de
inteligéncia artificial (clusterizag¢do), buscando convergéncias ou divergéncias que formem
evidéncias e percepcoes de melhorias.

Quanto a temporalidade, este estudo optou por um recorte transversal, analisando a
distribui¢do de duas transferéncias de recursos aos municipios por emendas parlamentares no
periodo de 2020 a 2024 e associando a0 momento da gestdo e governanga dos mesmos em
2024. Isto ¢, um recorte acumulado de um periodo de cinco anos de distribuicao de recursos
avaliado (associado) com um momento especifico da gestdo e governanga municipal em 2024
dos entes mais favorecidos. Cooper e Schindler (2016) esclarecem que a pesquisa transversal
tem como foco uma determinada época ou periodo da historia, ou seja, representa um retrato
de um determinado momento. Para Sampieri, Collado e Lucio (2013, p. 170) “os desenhos de
pesquisa transversal coletam dados em um sé momento, em um tnico tempo. Seu proposito €

descrever variaveis e analisar sua incidéncia e inter-relagdo em um momento determinado”.
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3.2 METODO DE PROCEDIMENTO PARA COLETA DE DADOS

Marconi e Lakatos (2021) elucidam que ¢ nesta etapa que se busca levantar, reunir e
organizar os dados, além de selecionar as informagdes importantes de acordo com o campo de
interesse da pesquisa. O método de procedimento para a coleta de dados mostra de que
maneira sera feito esse levantamento.

O presente estudo emprega o método “de papel”, pois, conforme Andrade (2010)
ensina, esse pode se efetivar por uma pesquisa bibliografica ou pesquisa documental, com
vistas a conhecer determinados fatos ou fenomenos. Sendo assim, com o uso de fontes “de
papel” buscou-se conhecer e compreender aspectos importantes relacionados ao contexto das
emendas parlamentares e governanca publica, coletando, organizando e sintetizando dados e
informacodes teoricas, normativas e numéricas secundarias relevantes para compreensdao do

objeto de estudo.

3.3 TECNICA DE COLETA DE DADOS

A técnica de coleta de dados de uma pesquisa mostra os procedimentos e os diferentes
instrumentos de coleta de dados que serdo utilizados para a concretizagdo da analise dos
resultados (Matias-Pereira, 2019).

Para a sintese analitica nao estruturada do presente estudo, utilizou-se tanto a coleta de
fontes secundarias (pesquisa bibliografica) quanto fontes primarias (pesquisa documental). Na
primeira, pela literatura busca-se compreender qual estagio de conhecimento se encontra
determinado tema que ja foi discutido e amplamente divulgado, para até¢ vislumbrar novas
formas de conhecimento e de pensar (Marconi; Lakatos, 2021). Na segunda, utiliza-se fontes
que ainda ndo passaram por um trato analitico (legislacdo).

Sendo assim, com essa técnica, pesquisou-se informagdes tedricas e normativas sobre
instrumentos orcamentarios especificos e problemas relacionados, para identificar uma fase
histérica (dentre todos apds a CF/88) que apresenta melhores condi¢cdes de superd-los se
comparado a fase das emendas Pix (transferéncias especiais).

J& na etapa quantitativa, o estudo levantou dados secundarios e estruturados de trés

variaveis em bases de dados diferentes.

3.4 ANALISE DE DADOS E O PERCURSO METODOLOGICO
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De inicio, com a pesquisa bibliografica e documental, buscou-se tanto na literatura
quanto na legislacdo conhecer e compreender aspectos importantes sobre orgamento publico
federal e suas modificagdes, instrumentos de planejamento e orcamento, ciclo or¢amentario,
despesas, execugdo or¢amentaria e financeira, principios or¢amentarios, emendas
parlamentares, or¢amento impositivo, relacdo Executivo-Legislativo, transferéncias
intergovernamentais, governanga publica, transparéncia, responsabilizagdo, controle, relacao
da governanga com as emendas € com a gestdo voltada para um desenvolvimento equilibrado,
entre outros. Essas temadticas foram pesquisadas em livros, manuais, legislacdes, decisdes
judiciais e artigos cientificos. A busca dos artigos cientificos foi realizada nas bases do Portal
de Periddicos da Coordenagao de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior do
Ministério da Educagao (CAPES), da Scientific Electronic Library Online (Scielo), do Portal
Brasileiro de Publicagdes e Dados Cientificos em Acesso Aberto (Oasisbr), do Sistema de
informacion Cientifica Redalyc, da Scopus Elsevier, da Web of Science e da Science Direct.
Os principais descritores da pesquisa nestes portais foram or¢amento publico, emendas
parlamentares, transferéncias intergovernamentais, governanca ¢ transparéncia na
administracao publica, e localizagdo do desenvolvimento sustentavel.

Com base nos aspectos que foram construidos no referencial teérico-normativo, tais
como conceitos, percursos, alteracdes de normativos, periodos, temas que foram focalizados,
contextos politicos e institucionais, mecanismos institucionais utilizados, demandas dos
congressistas, problemas quanto a governanga publica e seus principios ¢ necessidades de
melhorias observadas; identificou-se quatro principais fases histéricas (mudancas
institucionais) que regulamentam as emendas parlamentares no Brasil apos a CF/88. E,
considerando as evidéncias na literatura e na legislagdo, foi possivel elaborar um framework
tedrico-normativo que propos condensar e sintetizar algumas ideias e compreensdes dessas
fases que estdo destacadas na construcao do referencial. A partir de entdo, concentrou-se em
realizar uma sintese analitica ndo estruturada de todas as percepc¢des e os indicativos de uma
fase mais equilibrada do que as emendas Pix, ponderando varios parametros.

Nessa etapa analitica verificou-se uma forma de transferéncia de recursos aos
municipios via emendas parlamentares individuais que apresenta aspectos melhores do que as
transferéncias especiais considerando a relagdo entre Executivo e Legislativo, a integragdo
com o planejamento, a capacidade gerencial do governo federal, a governanga publica, a
transparéncia € o controle. Pontos que podem aumentar a probabilidade de eficiéncia e
efetividade (resultados melhores) na aplicacdo dos recursos publicos, a partir de politicas

publicas mais alinhadas com os anseios da sociedade. Partindo desses apontamentos,
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planejou-se a abordagem quantitativa da pesquisa, em que buscou evidéncias empiricas em
dados numéricos secundarios da realizagdo e operacionalizagdo dessas transferéncias
(emendas), de modo a apontar diferencas ou similaridades que tendem ou ndo a reafirmar o
que fora analisado na sintese nao estruturada. Para isso, considerou nesta etapa quantitativa,
associar dimensdes/variaveis que podem medir pontos importantes observados na literatura
como a distribuicio das emendas em valores per capita, e a gestdo municipal em uma
abordagem de governanga (que engloba principios como transparéncia, controle, entre outros)
e mecanismos de gestdo direcionados para um desenvolvimento sustentavel e equilibrado.

Sendo assim, primeiramente levantou-se os dados secundérios estruturados e abertos
sobre a execucdo orcamentaria e financeira do governo federal no que se refere as emendas
parlamentares individuais tanto na modalidade de transferéncias especiais quanto no outro
instrumento identificado na sintese analitica ndo estruturada, também destinados aos
municipios. Esses dados foram extraidos no més de janeiro de 2025 do Painel de Emendas do
Siga Brasil* do Senado Federal (2025), considerando os valores que foram programados,
empenhados e pagos (transferidos pela Unido) do periodo de 2020 a 2024. Apds o filtro nas
bases de dados das duas transferéncias por “6rgao publico municipal” enquanto favorecidos
do pagamento, em todo esse periodo tiveram 33.328 destinagdes diferentes de transferéncias
especiais e 93.481 para a outra transferéncia, considerando que sdo varios anos, varios autores
(senadores e deputados federais) e que uma emenda programada no PLOA ¢ comumente
particionada em varias destinagdes (municipios) diferentes. Ao todo, 5.407 municipios
receberam recursos de emendas individuais via transferéncias especiais e 5.565 via outra
transferéncia, no periodo informado.

Com o auxilio do software Microsoft Excel foi realizada a organizagdo, o filtro e o
somatorio dos valores de todo o periodo analisado dessas transferéncias por municipios,
estados e regides. A mesma ferramenta foi utilizada para calculos estatisticos descritivos
(percentis, variacdo acumulada, valores relativos e comparativos, entre outros) das emendas
das duas transferéncias. Inicialmente, esse procedimento objetivou realizar uma analise geral
e estatistica quanto a distribuicdo e a proporcionalidade da relagdo dos valores de emendas
parlamentares individuais recebidas pelos municipios com o tamanho de suas populagdes.

Para isso, integrou-se a base de dados do Senado Federal com informag¢des da relacdo da

# “Q SIGA Brasil é um sistema criado pela Consultoria de Or¢gamentos, Fiscalizagdo e Controle e pelo Prodasen
para permitir acesso amplo e facilitado aos dados do Sistema Integrado de Administrag@o Financeira — SIAFI e
a outras bases de dados sobre planos e orcamentos publicos de maneira integrada. O acesso aos dados do SIGA
Brasil ¢ publico, e pode ser realizado pelo SIGA Brasil Painéis ou pelo SIGA Brasil Relatorios” (Senado
Federal, 2025, p. n.p.).
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populacdo dos municipios brasileiros em 2023 do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE (2023) enviada para o TCU.

Para terminar essa analise geral e estatistica, com o uso da ferramenta gratuita e online
Datawrapper (utilizada para plotar graficos, mapas e tabelas) elaborou-se mapas de calor
(mapa coroplético) que visam demonstrar graficamente a distribuicdo (em valores per capita)
das transferéncias de recursos aos municipios via emendas parlamentares individuais. Os tipos
de mapas escolhidos na ferramenta foram o Brazil-Municipalities, Brazil-States e
Brazil-Regions para os mapas de calor da populagdo por municipios, estados e regides; das
emendas Pix per capita de 2020 a 2024 por municipios e os somatorios recebidos por eles
agrupados por estados e regides; e das outras transferéncias também de 2020 a 2024 por
municipios € os somatérios recebidos por eles agrupados por estados e regidoes. Nesses tipos
de mapas sdo obrigatorias duas informagdes: CD_GEOCMU e VALUES. Para o campo
CD_GEOCMU (que faz a delimitacdo geografica) foram utilizados os codigos IBGE dos
municipios, os estados brasileiros € o nome das regides respectivamente para os mapas
Brazil-Municipalities, Brazil-States e Brazil-Regions. Para o campo VALUES foram inseridos
os valores da populacdo (habitantes), das emendas Pix per capita e das outras transferéncias
também per capita.

O contexto que envolve as emendas ¢ preocupante, no tocante a governanga que visa a
boa gestdo e os principios como transparéncia, controle e responsabilizagdo, conforme
observado no referencial tedrico e normativo. Este apontou que municipios menores tendem a
ter menores niveis de governanca e transparéncia, ao passo que recebem maiores valores per
capita de transferéncias especiais, por exemplo. A presenca de elevados niveis de governanca
visa mostrar a eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo municipal. Sendo assim, em outro
momento da analise quantitativa, buscou-se associar e avaliar a gestdo dos entes que
receberam mais recursos via emendas parlamentares individuais. Tanto em questdes mais
atuais no tocante a boa governanga, baseada nos seus principios € em uma gestdo e
capacidade atual; quanto de uma perspectiva de mecanismos de governanga direcionados a
resultados da gestdo que almejam um desenvolvimento mais equilibrado e sustentavel.

Como forma de medir e avaliar esses aspectos com o recebimento de emendas
parlamentares individuais, nas modalidade avaliadas, primeiramente levantou-se os dados de
trés variaveis: valores das transferéncias por emendas individuais per capita aos municipios
no periodo de 2020 a 2024; o IGM-CFA (CFA, 2024) de 2024 que avalia de maneira ampla a
governanga € a boa gestdo dos municipios de um modo geral; e o IDSC-BR (Instituto Cidades

Sustentaveis, 2024) de 2024 que avalia os resultados da gestdo municipal (indicando
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eficiéncia e efetividade) e a maneira que se administra para o futuro buscando um
desenvolvimento local mais equilibrado em dire¢do ao alcance dos dezessete Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030.

Para fazer essa associa¢do, buscou-se fazer uma clusterizagao com essas trés variaveis
para relaciona-las e identificar padrdes entre elas. A clusterizacdo ¢ uma técnica de
aprendizado de maquinas ndo supervisionado (subconjunto da inteligéncia artificial) que
busca agrupar e associar dados em classes (clusters) que apresentam caracteristicas similares
dentro delas e dissimilaridades entre si, de acordo com algum critério de similaridade
pré-definido e com a utilizagdo de algum algoritmo de clusterizagdo (International Business
Machines Corporation - IBM, 2024). Segundo Lenz et al. (2020, p. 46), a clusteriza¢ao
“enquadra-se no aprendizado nao supervisionado e consiste na divisdo dos dados em grupos
de caracteristicas similares, ou seja, que compartilham valores proximos entre os atributos de
entrada”.

Esses atributos de entrada s3o definidos pelo algoritmo escolhido. Os algoritmos
particionais que buscam o melhor agrupamento pelo erro quadratico (somatorio da variagao
que ¢ calculada pela diferenca euclidiana entre os valores das varidveis e o centroide) dentro
dos grupos tendem a aumentar a efetividade do critério de agrupamento com varias iteragdes,
sendo o k-means (k-médias) um dos mais conhecidos. Apds a definicdo do niimero de
clusters, o algoritmo k-means inicialmente divide os dados com base nos centroides (média)
de cada clusters, e cada objeto do conjunto de dados ¢ associado a classe que tem o centroide
mais proximo a ele. E com diversas iteracdes (nimero predeterminado), os centroides sdo
recalculados e dados se ajustam na busca de um ponto ideal, melhorando o valor do critério de
agrupamento pelo erro quadratico (Faceli et al., 2024). Este estudo empregou o uso do
algoritmo de aprendizado nao supervisionado k-means, com o numero de trés clusters
pré-determinados (k = 3), 1.000.000 de iteragdes com dados normalizados. Para isso,
recorreu-se ao software KNIME Analytics Plataform, sendo que a Figura 12 demonstra o
procedimento de execucao da clusterizacao pelo k-means no mesmo. Todo esse procedimento
de clusterizacdo tem como objetivo identificar se tem distingdo na maneira de administrar
atual pela boa governanca e a maneira que se administra e apresenta resultados voltados para
o desenvolvimento sustentavel futuro em relacdo a distribui¢do das emendas parlamentares
individuais entre duas modalidades de transferéncias (valores per capita) dos municipios que

mais receberam.
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Figura 12 - Procedimento de execu¢ao no KNIME: aprendizado nio supervisionado -
clusterizagao k-means
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Fonte: Elaborado pelo autor (2025)

Sendo assim, a base de dados de entrada para o procedimento de clusterizagao nao
representa todos os municipios que foram favorecidos pelas duas transferéncias no periodo de
2020 a 2024. Pois, o mais importante (considerando o direcionamento da literatura) ¢ entender
as caracteristicas dos municipios que receberam um grande volume de recursos via emendas
parlamentares individuais e que representam pequena parcela da populacao favorecida. Por
conta disso optou-se por formar clusters com uma amostra dos municipios favorecidos. Para
isso, baseando-se no principio de Pareto, realizou-se um filtro de poucos municipios que
receberam os maiores valores absolutos e representam cerca de 40% de todo o montante de
recursos das emendas no periodo de 2020 a 2024, sendo que para as emendas Pix alcangou
8,32% (450) de todos os municipios que foram favorecidos e nas emendas da outra
transferéncia identificada, 8,75% (487) de todos os municipios que foram beneficiarios da
mesma.

No que tange aos aspectos éticos, faz-se necessario destacar a prescindibilidade do
registro ¢ do exame pelo Comité de Etica em Pesquisa (CEP). Tal observagio esta ancorada
na justificativa de que os dados utilizados na pesquisa sdo secunddrios, abertos e de acesso
publico, com a exploracdo de banco de dados que ndo envolvem pesquisas com seres
humanos. Assim sendo, a pesquisa do presente projeto ndo envolveu dados obtidos
diretamente com os participantes, sem possibilidade de identificagdo de informagdes pessoais,
estando a dispensa do exame do CEP de acordo com os termos previstos no art. 1° da

Resolugdo CEP n° 510/2016 (Brasil, 2016e) e no art. 31 da Lei n® 12.527/2011 (Brasil, 2011).
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4 ANALISE DE RESULTADOS

Diante de todo o exposto na literatura e nos normativos, somado a coleta de dados
quantitativos das emendas parlamentares individuais e ao desenho metodoldgico tragado,
optou-se por subdividir a andlise em sintese analitica ndo estruturada e quantitativa. Sendo
assim, esse capitulo apresenta, primeiramente, uma sintese analitica ndo estruturada sobre as
principais fases historicas que regulamentam as emendas parlamentares (e as mudancas
institucionais que as envolvem) no Brasil apos a CF/88 mediante a elaboracdo de um
framework tedrico-normativo, com vistas a apontar uma fase mais equilibrada considerando
diferentes pontos. Posteriormente, com base em técnicas de estatistica e de inteligéncia
artificial (aprendizado de maquina ndo supervisionado), concentrou-se em verificar
diferengas ou similitudes entre duas transferéncias intergovernamentais decorrentes de
emendas parlamentares individuais. Para terminar, baseando-se nessas andlises, e
considerando o contexto das transferéncias especiais, propds melhorias nesse mecanismo
institucional flexivel de descentralizacdo de recursos aos municipios que podem equilibrar a
agilidade com aspectos de boa governanca, transparéncia, gestdo, planejamento integrado,

eficiéncia, eficicia e efetividade das politicas publicas.

4.1 SINTESE ANALITICA NAO ESTRUTURADA

As emendas parlamentares or¢camentarias sdo importantes mecanismos institucionais
que os congressistas utilizam tanto para aprimorar a LOA quanto para direcionar a destinagdo
de recursos publicos da Unido as demandas locais de suas bases eleitorais. Apos o periodo de
redemocratizagdo brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 passou a garantir, de maneira
expressa, esse direito parlamentar de propor alteragdes no planejamento orcamentario via
emendas. De 14 para cé, ocorreram diversas modificagdes nesses instrumentos em diferentes
contextos politicos e institucionais, caminhando do preceito autorizativo para o impositivo,
com impactos relevantes na relagao de forcas entre Executivo e Legislativo, no nimero de
recursos emendados, na capacidade gerencial do governo federal, na transparéncia do gasto e
na efetividade de politicas publicas.

Considerando as evidéncias bibliograficas na literatura e na legislacdo, propos
sintetizar e analisar todas as percep¢des do presente autor em relacdo as emendas
parlamentares no periodo pos CF/88. Para isso, elaborou-se um framework tedérico-normativo

que propde condensar e sintetizar algumas ideias e compreensdes, conforme demonstrado na
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Figura 13. A partir de conceitos, normativos, periodos, temas que foram focalizados,
contextos politicos e institucionais, mecanismos institucionais utilizados, demandas dos
congressistas e necessidades de melhorias observadas; identificou-se quatro principais fases
(etapas) historicas que regulamentam as emendas parlamentares no Brasil e as mudancas

institucionais que as envolvem.

Figura 13 - Fi ramework teorlco normatlvo sobre as fases das emendas parlamentares
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Esse framework tedrico-normativo se apresenta como uma sintese de toda a analise

teorica e normativa, em que foi possivel identificar quatro principais e diferentes fases das

emendas parlamentares. Para além da 6tica de direcionamento da descentralizacao de recursos
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aos entes subnacionais, as emendas se apresentam como ferramentas que podem reforgar a
independéncia ¢ harmonia entre os poderes na definicio do gasto publico, com vistas a
aperfeicoar o planejamento e a implementagdo de politicas publicas. Entretanto, faz-se
necessario buscar um equilibrio na relacdo de forgas entre Executivo e Legislativo, e na
eficiéncia, eficicia, efetividade, transparéncia e governanca da aplicacdo dos recursos
publicos. Por conseguinte, conhecer e compreender melhor as fases das emendas identificados
na Figura 13, seu contexto, suas caracteristicas e melhorias possiveis, podem contribuir para o
debate e formulagdo de um modelo que vise buscar harmonia e moderacao na relagao
Executivo-Legislativo, utilizando as emendas como mecanismos institucionais que de fato
entreguem bens e servigos publicos de qualidade para a sociedade, pautados nos principios
or¢amentarios, legais, constitucionais e de governanga.

Mas, antes de adentrar em cada etapa, destaca-se que as alteragdes entre as principais
fases se estabeleceram em periodos cada vez mais curtos. A fase 1, com foco no preceito
autorizativo das emendas, perdurou por praticamente vinte e cinco anos. A fase 2,
caracterizada pela impositividade or¢amentaria, tem um enfoque maior por um periodo de
cinco anos, em que ocorreram diversas alteragdes infra e constitucionais. Ja na fase 3, com
predominio do orcamento secreto, as alteracdes que deram forca a ela duraram praticamente
tr€s anos, sendo que a sua inconstitucionalidade determinada por uma decisdo judicial abriu
caminho para a ascensao da fase 4, as emendas Pix. Posto isso, nota-se que as movimentagdes
do Poder Legislativo que buscaram alteragdes no modelo emendativo do or¢camento
aumentaram e aceleraram nos ultimos dez anos, com vistas a obter e garantir uma maior fatia
de recursos, de forma mais célere e flexivel, deixando de lado, em muitas situag¢des, os
principios mencionados no paragrafo anterior.

Da promulgacao da CF/88 até 2013 (fase 1), o direito de proposi¢do das emendas
parlamentares estava garantido, porém sob a tutela da parcialidade e discricionariedade
elevada do Poder Executivo. Isto é, considerando o preceito autorizativo em que a LOA
estava submetida pelas legislagdes que vigoravam até entdo, a decisdo de execugdo de todas
as despesas discricionarias ficava nas maos do chefe daquele poder. Nesse sentido, as
emendas parlamentares, assim como outros mecanismos institucionais tais como distribui¢do
de cargos ministeriais, influéncia sobre a agenda legislativa, superestimativa de receita e
contingenciamento discriciondrio (ndo execu¢do or¢amentaria); eram utilizadas como moedas
de trocas e de negociacao, no bojo do contexto politico e institucional do presidencialismo de
coalizdo. Tudo isso, com o objetivo de garantir a governabilidade a partir da conquista de uma

base aliada forte.
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Nessa primeira etapa das emendas, havia um forte desequilibrio em favor do governo
frente ao Congresso Nacional. E isso era um problema. O Executivo utilizava desses
mecanismos para compor uma base de coalizao governista forte, ja o Legislativo tinha menos
forca de agenda e ndo conseguia efetivar e garantir uma influéncia maior no direcionamento
de recursos or¢amentarios. Os congressistas, entdo, diante de sua responsividade eleitoral,
passaram a demandar uma garantia maior na intervenc¢ao do direcionamento do gasto para as
demandas locais e a consequente obrigatoriedade de execugdo orcamentaria e financeira das
despesas emendadas, com vistas a aproximar a curva da dotacdo das emendas com a efetiva
execugdo. Esses eram os pontos de melhorias mais latentes que a fase 1 aclamava para buscar
um equilibrio maior na relagdo de forgas entre os dois poderes.

As demandas dos parlamentares observadas na fase 1, misturadas e interpretadas
muitas vezes como frustracdes dos mesmos, comecaram a instigar uma reacao que buscava
equilibrar as forgas. Varios aspectos do cendrio politico e institucional a partir do inicio da
década de 2010 favoreceram esse movimento que desencadeou a fase 2 das emendas
parlamentares, a impositividade. Além do descontentamento com a parcialidade e a falta de
critérios do contingenciamento, podemos citar um Executivo muito centralizador e
discricionario na gestdo das emendas parlamentares, a distribuicao desigual do or¢gamento e de
cargos, a formulagdo de politicas publicas pelo governo sem o compartilhamento com as
principais liderangas da base aliada, uma oposicao forte dos presidentes da Camara dos
Deputados e a perda de poderes de agenda e de negociacao, resultando em um Legislativo
mais forte.

A partir disso, o Congresso Nacional utilizou-se do mecanismo de controle da agenda
legislativa para aprovar diversos dispositivos em leis ordinarias (LOAs e LDOs) e a
consequente alteracdo na moldura constitucional por EC’s que tornou obrigatdria a execucao
de uma parcela das emendas parlamentares individuais (EPI), e posteriormente as de bancada
estadual (EPB). Essas alteracdes tiveram maior destaque de 2014 a 2019, porém os reflexos
da impositividade or¢amentaria ainda continuam, sendo que apenas os holofotes foram
direcionados para as fases 3 e 4 da Figura 13 ao longo dos anos. Os artificios demandados
pelos congressistas na fase 2 visavam garantir o cumprimento dessa obrigatoriedade de
execucao da parcela conquistada. Diante disso, os dispositivos legais e constitucionais como o
contingenciamento proporcional das emendas em relacdo ao conjunto das demais despesas
discricionarias, o atendimento equitativo e imparcial das emendas, a marcacdo com o
identificador de resultado primario RP-6 e RP-7 para acompanhar a execugdo das mesmas e a

vedagdo de cancelamentos sem anuéncia do propositor, garantiram a imposi¢ao da execugao
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orcamentaria e financeira de uma parcela das emendas individuais e de bancada estaduais.
Destaca-se que, nesse periodo, ja ocorriam as transferéncias com finalidade definida aos entes
subnacionais, provenientes de emendas parlamentares individuais impositivas.

Observa-se uma relacdo mais equilibrada entre os poderes nesta fase 2. O Legislativo
conseguiu aperfeigoar e garantir a execucdo (impositividade) de uma razoavel parcela do
orcamento federal para destinar recursos as suas bases eleitorais, mas tudo dentro do
planejamento da Unido (devem estar atreladas as programagdes finalisticas definidas no Plano
Plurianual), com maior transparéncia e controle dos gastos, visto que as transferéncias
intergovernamentais com finalidade definida via emendas parlamentares precisam seguir um
rito mais tradicional de descentralizacdo de recursos. O Executivo, por sua vez, ndo havia
perdido tanto poder politico e nem gerencial, pois as emendas parlamentares estavam dentro
do seu planejamento, conseguia-se controlar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos (TCU
controla de maneira centralizada). Tudo isso, pode levar a uma maior probabilidade de
eficiéncia, eficacia e efetividade do gasto publico. Apenas com alguns mecanismos a
aperfeigoar, como, por exemplo, melhorar o lapso temporal de execug¢do das emendas
parlamentares quando destinadas aos entes subnacionais.

Avancando para a fase 3, nota-se que a impositividade das emendas individuais e de
bancada estadual diminuiram as moedas de trocas da caixa de ferramentas orgamentarias do
Executivo. Restaram-se apenas as emendas de relator € de comissdo como mecanismos de
barganha da coalizdo. A discricionariedade do Executivo passou para as maos do relator-geral
do PLOA, que tornou-se uma figura-chave como negociador do or¢amento diretamente com o
governo e decisor de quais emendas de todos os congressistas seriam programadas e
empenhadas em seu nome. Tudo isso apequenou a base governista, fortalecendo ainda mais o
Legislativo na conducao da agenda de votagdes.

A partir de 2019, toda essa conjuntura politica e institucional favoreceu alteragdes e a
introducdo de mecanismos que possibilitaram o advento do orgamento secreto. Dentre eles,
pode-se citar as alteragdes regimentais do CN que ampliou o rol de possibilidades de emendas
de relator, a criagdo do marcador de resultado primario RP-9, a valorizagao da emenda de
relator como principal moeda de troca de apoio, o artificio para dificultar a ndo execucao das
despesas discriciondrias programadas (dentre elas, as emendas de relator), a descaracterizagao
da autoria das emendas e a falta de transparéncia e rastreabilidade da aplicagdao dos recursos
publicos transferidos, tanto do destino quanto do objeto e da finalidade do gasto.

Pelo o que se observa, havia um desequilibrio na relacdo de forgas ja favoravel ao

Poder Legislativo, que tinha como objetivo, nesta fase 3, aumentar o valor destinado as
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emendas parlamentares e garantir uma obscuridade (intransparéncia, ingeréncia federal) na
origem e na aplicagdo dos recursos, o que dificultava os mecanismos de controle e
responsabilizacdo. Perante este panorama, o STF declarou inconstitucional a pratica do
or¢amento secreto em 2022. No final dessa etapa, as emendas parlamentares necessitavam
melhorar a transparéncia e a accountability, carecendo de mecanismos de fiscalizacdo e
controle na origem e aplicacdo dos recursos publicos, de forma a reduzir a assimetria de
informacodes entre os gestores publicos e os cidadaos.

Entretanto, ndo foi o caminho que as emendas parlamentares seguiram, chegando a
fase 4, a das emendas Pix. Isso porque as a¢des do Parlamento sairam do secreto para o Pix,
em busca de uma outra alternativa que possibilitasse a intransparéncia da aplicagdo do
or¢amento emendado, a partir de um mecanismo que ja havia sido aprovado em 2019, a
modalidade de transferéncias especiais decorrentes de EPIs. Com o fim do or¢amento secreto,
os congressistas aumentaram consideravelmente o volume de transferéncias especiais para
destinar recursos aos entes subnacionais. Como o Legislativo estava mais dominante e
controlava a agenda, quando se delineou essa nova modalidade de descentralizacdo de
recursos via emendas individuais, buscava-se mais celeridade e flexibilidade nos
procedimentos de destinacdo de recursos publicos e nos mecanismos de transparéncia e
controle. O objetivo era superar as dificuldades encontradas na modalidade que vigorava
desde 2015, as transferéncias com finalidade definida, que apresenta um processo mais
burocratico e complexo para a efetiva descentralizacao de haveres aos Estados e Municipios.

Além de aumentar o volume destinado a essas transferéncias especiais, 0s
parlamentares conseguiram aumentar ndo somente o percentual obrigatorio de execucgdo das
EPT’s de 1,2% para 2% da RCL, como também orquestraram junto ao governo a faculdade de
prestagdo de contas para os entes favorecidos. Destarte, considerando que o repasse ¢
incondicionado (ndo precisa de contrato ou convénio) e imediato, a aplicagdao ndo ¢ vinculada
as programagoes finalisticas do governo federal, ha pouca ou nenhuma transparéncia na
programacdo € na execuc¢do das emendas quanto ao objeto da aplicagdo dos recursos, € a
grande maioria dos entes beneficiarios ndo presta contas dada a discricionariedade a eles
concedidos, as transferéncias especiais (emendas Pix) comecaram a ganhar os holofotes e
olhares de preocupacao da sociedade.

Nesse cenario, a fiscalizagdo, o controle (que passa a ser local) e a responsabilizagdao
estdo prejudicados, dificultando a verificacdo da efetividade do emprego de recursos, de
politicas publicas vinculadas e o desenvolvimento local. Por esse motivo, as emendas Pix, de

2024 para c4, estdo no centro do embate politico entre os trés Poderes na regulamentacao das
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emendas. As necessidades de melhorias sdo muitas, como, por exemplo, integrar a aplicag¢do
dos recursos das transferéncias especiais nos entes favorecidos com o planejamento federal,;
definir critérios objetivos de distribuigdo dos recursos dessas emendas entre os parlamentares
e os entes; retirar parte da elevada discricionariedade dos gestores publicos locais na definicao
do gasto; desenvolver mecanismos de fiscalizagdo e controle a nivel federal; cumprir
requisitos tradicionais da programacao da despesa; instituir a transparéncia € a governanga na
programacdo e na execugdo da despesa. E fundamental implementar esses aperfeicoamentos
dado que a celeridade da descentralizacdo ndo esta isenta dos principios de publicidade,
transparéncia, governanga e planejamento integrado, garantidos por dispositivos
constitucionais e legais.

As emendas parlamentares sdo importantes mecanismos institucionais de destinacao
de recursos aos entes subnacionais dada a proximidade maior que os congressistas t€m com as
demandas locais se comparado ao governo federal. Por isso, deveriam buscar entregar bens e
servigos publicos de qualidade para os cidadaos, mediante formulagdo de politicas publicas
consistentes. Mas, para isso, faz-se necessario um modelo emendativo mais efetivo e
equilibrado entre os poderes e os entes federativos, pautado nos principios orgamentarios e de
governanga, como a transparéncia, o controle e a accountability, que permita uma acuricia
melhor sobre a efetividade do gasto publico, diminuindo a assimetria de informagdes. Como
observado na andlise geral de cada etapa histérica da Figura 13, o presente autor acredita que
a fase 2, a qual engloba as transferéncias com finalidade definida por EPIs, talvez seja o que
mais se aproxima desse cenario. As outras fases apresentam varios problemas e desequilibrio
consideravel de forgas entre os poderes.

Isso porque, sobre o preceito autorizativo (fase 1), a relacdo de forgas estava
desequilibrada em favor do Executivo (alta discricionariedade, caixa de ferramentas ampla
para negociagdo, controle maior da agenda legislativa), e o Legislativo pouco conseguia
influenciar a destinacdo dos recursos publicos via emendas. Ademais, como as emendas
parlamentares sdo prerrogativas constitucionais para aperfeicoar o orcamento publico, os
congressistas dificilmente iriam abrir mao delas, e mais cedo ou mais tarde, buscariam alguma
forma de garantir e impor a sua execucdo, ao menos de uma parcela. E nesse sentido, seria
muito dificil manter o ja superado preceito autorizativo integral sobre as despesas
discricionarias.

No or¢amento secreto (fase 3) e nas emendas Pix (fase 4), guardadas as devidas
diferencas, o desequilibrio de forgas era em favor do Poder Legislativo. Este buscava, cada

vez mais, uma maior parcela do orcamento federal, via emendas parlamentares, sem pautar



113

(pela grande parte delas) pelos principios de publicidade, transparéncia e controle,
retirando-se capacidade gerencial e de planejamento do governo sobre os recursos federais.
Pode-se citar, também, que a falta de transparéncia e prestagdo de contas levam a uma
rastreabilidade do gasto tendente a zero (praticamente impossivel a sociedade realiza-la), o
que dificulta a responsabilizagdo por desvios ou uso inapropriado e ineficiente dos recursos
publicos escassos pagos pela sociedade.

No or¢amento secreto, ndo tinha informagao sobre a origem (quem mandava o recurso,
propositor da emenda), tampouco quanto a destinacdo do dinheiro publico. J& nas emendas
Pix, a transferéncia de haveres ¢ incondicional, instantanea e direta para o caixa dos Estados e
Municipios favorecidos, além de estar fora do planejamento do governo federal. E apesar de
se conhecer quem propds a emenda e, no momento do empenho, para onde foi destinado o
recurso, a obscuridade do objeto em que foi realizada a despesa tende a favorecer e manter o
cendrio de falta de transparéncia e de controle observadas no orcamento secreto. As
movimentagdes do Parlamento sairam de emendas secretas para as emendas Pix em busca de
uma outra alternativa que possibilitasse a continuidade de condig¢des de intransparéncia sobre
o gasto final, chancelada pelo argumento de celeridade e flexibilidade. E por esse motivo,
vem ganhando maior notoriedade em discussdes na midia, na sociedade e embates politicos
entre os trés poderes.

Entretanto, o orgamento publico € de interesse publico, e por questdes basicas da boa
governanga e por garantias legais e constitucionais deve haver transparéncia, publicidade e
oportunidade de fiscalizacdo e controle (inclusive o social), o que ndo pode ser efetivamente
observado nas fases 3 e 4 das emendas parlamentares. A lei orcamentaria diz sobre a
prestacdo de servicos publicos e a oferta de politicas publicas que afetam diretamente a vida
dos brasileiros. E esses mecanismos de modificagdes or¢amentarias, seja o orcamento secreto,
seja as emendas Pix, depdem contra uma série de principios, ndo s6 os orcamentarios, como
também éticos e os da administracdo publica, podendo fazer com que politicas publicas
percam eficiéncia, eficacia e efetividade, além da possibilidade de malversacdo do uso de
recursos publicos em decorréncia da rastreabilidade baixa.

Entdo, com base em todo o exposto até aqui, que se embasa nas evidéncias
bibliograficas e normativas levantadas, o entendimento ¢ que a segunda fase das emendas
parlamentares apresenta mais equilibrio em diversos pontos. Caracterizado pelo inicio da
impositividade, o Legislativo passa a ter a garantia de uma fatia do orcamento, de maneira
equitativa e imparcial, para poder construir pontes junto as suas bases eleitorais mediante o

aperfeicoamento e direcionamento das dota¢des programadas na LOA. Da maneira como foi
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formatada, as emendas individuais impositivas, incluindo as transferéncias com finalidade
definida, conseguiram garantir 1,2% da RCL (agora 2% ja incluso as transferéncias especiais),
e possibilitam que os parlamentares atendam de maneira direta as demandas locais de seus
representados com o provimento de recursos do or¢amento da Unido.

Tudo dentro do contexto do planejamento do or¢amento federal (PPA), e por isso, a
destinagdo tem um fim maior, mais amplo e estratégico. Com esse fato, somado ao rito
tradicional de descentralizagdo de recursos por etapas e por intermédio de um instrumento
contratual que confere maior transparéncia e prestacdo de contas, o Executivo federal
consegue melhor monitorar, avaliar e controlar a aplicacdo dos recursos transferidos por EPIs.
Isto ¢, ndo ha tanta perda de capacidade gerencial para o governo federal se comparado com
as transferéncias especiais. O Tribunal de Contas da Unido fiscaliza e controla de maneira
centralizada. Essa conjuntura pode e tende a aumentar a probabilidade de eficiéncia e
efetividade no gasto publico, para produzir bens e servigcos publicos de qualidade para os
cidaddos e contribuir com o desenvolvimento local equilibrado, a partir da congruéncia dos
objetivos do governo federal com os do governo local.

E ao mesmo tempo, o Legislativo equilibra um pouco mais as for¢as com o Executivo,
participa mais e de maneira razodvel no aperfeigoamento do orgamento, conduz mais a parte
da pauta legislativa. Esse equilibrio pode melhorar as negociacdes e as proposicdes
legislativas, para que estejam de acordo com o que o cidadao deseja de seus representantes.
Tudo isso, somado aos mecanismos e dispositivos legais e constitucionais que garantiram a
impositividade das emendas individuais, permitem uma participagdo maior do Legislativo e
diminuem a discricionariedade e parcialidade do Poder Executivo na distribuicdo das emendas
quanto a execucao em Si.

Desse modo, as transferéncias de recursos via emendas parlamentares individuais para
os Municipios, na modalidade com finalidade definida (j4 acontecia nessa fase 2 de
impositividade das emendas parlamentares), se mostra como a melhor e mais equilibrada,
considerando aspectos da relacdo entre Executivo e Legislativo, de planejamento, da
capacidade gerencial, de transparéncia e de controle, que dao condigdes melhores para a
eficiéncia e efetividade na aplicacdo dos recursos publicos se comparado as demais etapas das
emendas. O que pode favorecer a elaboracdo de politicas publicas mais alinhadas com os
anseios da sociedade, e a consequente entrega de bens e servigos publicos de qualidade.
Talvez, essa questdo de controlar os critérios para definir o tempo melhor de execucao das

emendas pelos congressistas, diminuir um pouco o lapso temporal da entrega dos recursos ou
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bens para os entes subnacionais, e controlar a sede dos parlamentares em querer avolumar
cada vez mais recursos das emendas; seriam os pontos a serem aprimorados.

Afinal, ¢ necessario entender que ¢ o Poder Executivo que tem a incumbéncia de
planejar e executar acdes e programas de trabalho que visam construir politicas publicas para
atender a populacdo. Essa ¢ a funcdo dele, e cada um ter a sua funcao ¢ essencial para manter
o equilibrio e a harmonia entre os poderes. O Legislativo deveria compreender que ele pode
aperfeigoar e ajudar a direcionar melhor a aplicagdo dos recursos devido a sua proximidade
com as demandas locais, mas que tem um limite (e condigdes minimas) e quem tem que
planejar e executar é o poder Executivo. E este que tem que construir as politicas publicas e
isso demanda recurso financeiro. Porque ¢ no minimo estranho o governo federal perder mais
e mais discricionariedade orgamentaria para os parlamentares (como vem acontecendo ao
longo dos anos), de uma forma que tenha pouca transparéncia e nem esteja dentro dos
objetivos do planejamento federal, e depois 0 mesmo ser cobrado e fiscalizado por um 6rgao
legislativo (TCU realiza o controle externo para o Legislativo).

Portanto, partindo do pressuposto de que o preceito totalmente autorizativo ja foi
superado e que o or¢gamento secreto € inconstitucional, entende-se que a descentralizacao de
recursos do or¢camento da Unido para os Municipios, via emendas parlamentares individuais
por transferéncias especiais (emendas Pix) deveriam se aproximar dos mecanismos das
transferéncias com finalidade definida, que j& ocorriam na etapa do advento da impositividade
or¢amentaria das emendas parlamentares. Mas, as duas transferéncias, ainda assim, precisam
de aperfeicoamento para o gasto ser mais efetivo, mais agil e possam mudar a vida da
populacao de fato. Esse ¢ o apontamento dessa sintese analitica ndo estruturada. Porém, sera
que existem diferencas ou semelhangas quanto a distribuicao das mesmas (transferéncias com
finalidade definida e especiais), considerando os municipios que mais receberam, a avaliagao
da boa gestdo publica municipal e a avaliagdo do desenvolvimento municipal voltado para o
futuro em aspectos financeiros, sociais € ambientais? A analise quantitativa do préximo tépico
busca evidéncias que podem ou nao reafirmar o direcionamento feito por esta sintese analitica
ndo estruturada.

Observando o que foi visto na literatura, espera-se que nas transferéncias especiais os
municipios menores € com os piores indices de governanga e talvez até os piores indices de
desenvolvimento municipal sejam os que receberam os maiores valores per capita. J4 para as
transferéncias com finalidade definida espera-se que municipios que tenham os melhores
indices de governanca e talvez até os melhores indices de desenvolvimento municipal sejam

0s que receberam os maiores valores per capita (ou talvez uma distribuicao mais equilibrada),
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pois a descentralizagdo de recursos via EPIs nessa modalidade ¢ permeada por maior controle,
transparéncia, exigindo uma capacidade de governanga maior dos entes favorecidos, o que

tende a ser caracteristico de municipios que sao maiores € mais populosos.

4.2 RESULTADOS E ANALISE QUANTITATIVA

Este item apresenta uma analise quantitativa dos resultados observados das
transferéncias especiais e transferéncias com finalidade definida (associadas a duas fases
historicas especificas das emendas vistas no topico anterior) decorrentes de emendas
parlamentares individuais destinadas aos municipios, juntamente com aspectos que envolvem
a avaliacao da governanga municipal atual e mecanismos de governanga direcionados para os
resultados de uma gestdo voltada para o futuro e alicercada por um desenvolvimento mais

sustentavel e equilibrado.

4.2.1 Analise geral

O foco principal desse item ¢ realizar uma analise geral e estatistica quanto a
distribui¢do das emendas parlamentares individuais aos municipios por transferéncias com
finalidade definida e por transferéncias especiais. Para isso utilizou-se os dados das emendas
empenhadas e pagas (transferidas pela Unido) do periodo de 2020 a 2024.

Como visto na literatura, o volume das emendas Pix tiveram um crescimento
consideravel a partir de 2023. Em 2020, logo apds a aprovagdo dessa modalidade, o volume
de recursos transferidos totalizou um pouco mais de R$ 557 milhdes. No ano seguinte, esse
valor mais do que triplicou (aumento de 238,11%), chegando a R$ 1,884 bilhdes. Em 2022, o
valor chegou a R$ 3,11 bilhdes, um aumento de 65,19% em relacdo ao ano anterior. Em 2023,
o valor dobrou em relagdo a 2022, com uma variagao de 110,30%. Em termos absolutos, esse
foi 0 maior aumento desde a criagdo da modalidade, aumentando R$ 3,43 bilhdes em apenas
um ano e alcangando um total de R$ 6,55 bilhodes, aproximadamente. Ja em 2024, com um
aumento de 5,51% se comparado a 2023, o valor atingiu R$ 6,9 bilhdes. Sendo assim, o valor
destinado aos municipios via emendas parlamentares individuais na modalidade de
transferéncias especiais ao longo de 5 anos, comparando o ano inicial de 2020 com o final de
2024, cresceu, em termos absolutos, R$ 6,35 bilhdes; representando um crescimento de
1.139,26%, considerando os dados extraidos no més de janeiro de 2025 do Painel de Emendas

do Siga Brasil do Senado Federal (2025). Ao todo, durante esse periodo foi destinado o
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montante superior a R$ 19 bilhdes aos municipios por transferéncias especiais. A Tabela 1

mostra os dados e variagdes da distribui¢ao dessas transferéncias por ano e a Tabela 2, pelo

periodo de 2020 a 2024.

Tabela 1 - Tabela estatistica da distribuicdo das transferéncias especiais (Pix) por ano

Transferéncias Especiais (Emendas Pix) ano a no (2020 a 2024)
VETIXED Variag¢io Variag¢io
(%) Qtde Percentual Percentual (%) 30 (%) V:ilor
o de Populacio N do Valor Gyt S Valor Total 9
Faixa de Qtde de g - 5 Variagio Valor Total Variacio Total 3 Total
Ano da - Aoty Municipios | Populacdo | por Faixa/ 0 A Total por o q Transferid q
Populagio | Municipios A A (%) Transferido por 5 (%) Transferido Transferido
emenda g . Favorecidos Total Populac¢io Faixa/ = o Per q
(habitantes) | Favorecidos o Acum. ano Acum. | em relagio ; Per Capita
em relagio Total Valor - Capita o D
anzt‘::ior Eavoreciia flotal anterior ano anterior
Até 5 mil 280 - 949.175 1,17% 1,17% | R$ 75.729.022,00 13,59% 13,59% - R$ 79,78 -
5a 10 mil 254 - 1.835.838 2,26% 3,42% | R$ 88.519.286,00 15,88% 29,47% - R$ 48,22 -
10 a 20 mil 329 - 4.600.824 5,66% 9,08% | RS 134.064.913,00 | 24,05% 53,52% - RS 29,14 -
20 a 50 mil 248 - 7.528.878 9,26% 18,34% | R$ 114.137.594,00 | 20,48% 74,00% - R$ 15,16 -
50 a 100 mil 88 - 6.053.116 7,44% 25,78% | R$ 55.810.952,00 10,01% 84,01% - R$9,22 -
2020
‘11?1(1) a 300 79 - 13.708.118 16,85% 42,63% | R$43.931.253,00 7.88% 91,89% - R$ 3,20 -
?T?l(l) a 500 26 - 9.700.133 11,93% 54,56% | R$24.879.241,00 4,46% 96,35% - R$ 2,56 -
> de 500 mil 21 - 36.965.565 45,44% 100,00% | R$ 20.320.038,00 3,65% 100,00% - R$ 0,55 -
Total todas 1.325 - 81.341.647 - - RS 557.392.299,00 - - - RS 6,85 -
Até 5 mil 621 121,79% 2.114.968 1,49% 1,49% | R$ 220.397.356,00| 11,69% 11,69% 191,03% RS 104,21 30,61%
5a 10 mil 594 133,86% 4.261.537 3,00% 4,49% | R$ 276.815.059,00 | 14,69% 26,38% 212,72% RS 64,96 34,72%
10 a 20 mil 689 109,42% 9.685.052 6,81% 11,30% | R$ 400.742.674,00 | 21,26% 47,65% 198,92% R$ 41,38 42,00%
20 a 50 mil 570 129,84% 17.530.101 12,33% 23,63% | R$ 451.203.127,00 |  23,94% 71,59% 295,32% RS 25,74 69,78%
50 a 100 mil 233 164,77% 16.111.635 11,33% 34,96% | R$ 192.417.219,00 | 10,21% 81,80% 244,77% R$ 11,94 29,53%
2021
0 rlrg(l) a 300 144 82,28% 24.116.298 16,96% 51,93% | R$ 163.831.302,00| 8,69% 90,49% 272,93% R$ 6,79 111,98%
iﬁ? a 500 42 61,54% 16.455.847 11,58% 63,50% | R$ 114.801.674,00| 6,09% 96,58% 361,44% R$ 6,98 172,00%
> de 500 mil 34 61,90% 51.883.709 36,50% 100,00% | R$ 64.375.857,00 3,42% 100,00% | 216,81% R$ 1,24 125,72%
Total todas 2.927 120,91% | 142.159.147 - - 1884 EREA?Z 68.00 - - 238,11% R$ 13,26 93,46%
Até 5 mil 893 43,80% 3.015.779 1,80% 1,80% | R$ 368.653.996,00 | 11,84% 11,84% 67,27% RS 122,24 17,31%
5a 10 mil 827 39,23% 5.880.255 3,50% 530% | R$446.446.822,00 | 14,34% 26,18% 61,28% R$ 75,92 16,88%
10 a 20 mil 1.002 45,43% 14.016.115 8,35% 13,65% | R$ 728.861.962,00 | 23,41% 49,60% 81,88% R$ 52,00 25,68%
20 a 50 mil 817 43,33% 24.901.002 14,84% 28,49% | RS 761.266.615,00 | 24,45% 74,05% 68,72% R$ 30,57 18,78%
50 a 100 mil 273 17,17% 18.957.770 11,30% 39,79% | RS 312.241.764,00| 10,03% 84,08% 62,27% R$ 16,47 37,91%
2022
[1]2? a 300 190 31,94% 31.057.201 18,51% 58,30% | R$257.394.160,00 | 8,27% 92,35% 57,11% R$ 8,29 22,00%
23(1) a 500 46 9,52% 17.925.758 10,68% 68,98% | R$ 127.221.651,00| 4,09% 96,43% 10,82% R$ 7,10 1,73%
> de 500 mil 34 0,00% 52.058.066 31,02% 100,00% | R$ 111.011.051,00 3,57% 100,00% 72,44% R$ 2,13 71,86%
R$
Total todas 4.082 39,46% | 167.811.946 - - 3.113.098.021.00 - - 65,19% R$ 18,55 39,94%
Até 5 mil 1.005 12,54% 3.395.242 2,04% 2,04% | R$ 740.230.568,00 | 11,31% 11,31% 100,79% RS 218,02 78,35%
5a 10 mil 896 8,34% 6.386.965 3,83% 5,87% | R$ 940.062.116,00 | 14,36% 25,67% 110,57% RS 147,18 93,86%
10 a 20 mil 1.043 4,09% 14.682.486 8,81% 14,67% 1521 OIS;S 068.00 23,23% 48,90% 108,68% R$ 103,59 99,21%
. R$
2 ) 0 o o o o, o
20 a 50 mil 819 0,24% 24.873.952 14,92% 29,59% 1.608.069.127.00 24,56% 73,46% 111,24% RS 64,65 111,47%
2023 50 a 100 mil 280 2,56% 19.373.897 11,62% 41,21% | RS 671.160.510,00 | 10,25% 83,71% 114,95% RS$ 34,64 110,33%
R BREE 895% |28828404 | 1720% | s58.51% |Rs 53021131700 s10% | 91.81% | 10599% | Rs 1830 | 121.92%
o0 @ 30 46 000% | 17.688780 | 10.61% | 69,12% |Rs 31288799800 478% | 96,59% | 14594% | Rs17.60 | 14923%
> de 500 mil 36 5,88% 51.490.168 30,88% 100,00% | R$ 223.095.320,00 | 3,41% 100,00% | 100,97% R$ 4,33 103,18%
o R _ R$ _ _ 0 0
Total todas 4.298 5,29% 166.719.894 6.546.722.024.00 110,30% R$ 39,27 111,67%
Até 5 mil 1.084 7,86% 3.648.881 2,09% 2,09% | RS 787.272.046,00 | 11,40% 11,40% 6,35% RS 215,76 -1,04%
5a 10 mil 940 4,91% 6.656.659 3,82% 591% | R$932.780.650,00 | 13,50% 24,90% -0,77% RS 140,13 -4,79%
. RS
) 0 0 o o 0 -1.920
10 a 20 mil 1.111 6,52% 15.657.059 8,99% 14,90% 1.590.757.516.00 23,03% 47,93% 4,59% RS 101,60 1,92%
. R$
o o o 0 o ) 20.73%
20 a 50 mil 861 5,13% 26.151.208 15,01% 29.91% 1.678.251.552.00 24,30% 72,23% 4.36% R$ 64,17 0,73%
2024 50 a 100 mil 291 3,93% 19.950.868 11,45% 41,36% | RS 753.372.703,00 | 10,91% 83,13% 12,25% R$ 37,76 9,00%
R L 1098% [ 30942597 | 17,76% | 59.11% RS 602.056.06200| 872% | 9185% | 13.55% | R$1946 | s79%
fn(:? a 300 49 6,52% 19.032.086 10,92% 70,03% | R$ 381.072.072,00| 5,52% 97,37% 21,79% R$ 20,02 13,20%
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> de 500 mil 35 -2,78% 52.215.865 29,97% 100,00% | R$ 181.970.292,00 2,63% 100,00% -18,43% R$ 3,48 -19,57%
R$
o, o o
Total todas 4.563 6,17% 174.255.223 6.907.532.893,00 5,51% R$ 39,64 0,95%

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) a partir de IBGE (2023) e Senado Federal (2025)

Tabela 2 - Tabela estatistica da distribuigdo das transferéncias especiais (Pix) - somatorio

eriodo de 2020 a 2024
Transferéncias Especiais (E das Pix) - io periodo de 2020 a 2024
Percentual Percentual do
Ano da Ly d_e Qtl:!e'd‘e Populagio Popula.c =003 Variagio (%) | Valor Total Transferido Ricngiot) Variagio (%) \eLts Total
emenda Pop-ulacao Mumcl}‘)los Total Fali&a/ Acum. AP . por Acum. Transfer{do Per
(habitantes) Favorecidos Populacio Total Faixa/Valor Capita
Favorecida Total
Até 5 mil 1.280 4.290.450 2,18% 2,18% R$ 2.192.282.988,00 11,53% 11,53% R$ 510,97
5a 10 mil 1.135 8.061.216 4,09% 6,26% R$ 2.684.623.933,00 14,12% 25,66% R$ 333,03
10 a 20 mil 1.318 18.565.288 9,41% 15,68% R$ 4.375.432.133,00 23,02% 48,67% R$ 235,68
Periodo 20 a 50 mil 1.024 31.138.034 15,79% 31,47% R$ 4.612.928.015,00 24,27% 72,94% RS 148,14
de 2020 a 50 a 100 mil 336 23.252.365 11,79% 43,26% R$ 1.985.003.148,00 10,44% 83,38% R$ 85,37
2024 100 a 300 mil 224 36.447.267 18,48% 61,74% R$ 1.597.424.094,00 8,40% 91,78% R$ 43,83
300 a 500 mil 50 19.387.765 9,83% 71,58% R$ 960.862.636,00 5,05% 96,84% R$ 49,56
> de 500 mil 40 56.047.379 28,42% 100,00% R$ 600.772.558,00 3,16% 100,00% R$ 10,72
Total todas 5.407 197.189.764 - R$ 19.009.329.505,00 - R$ 96,40

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) a partir de IBGE (2023) ¢ Senado Federal (2025)

Em relagdo as transferéncias com finalidade definida, destaca-se que elas j& ocorriam
desde 2015, porém analisou-se apenas o recorte de 2020 a 2024 tal qual as transferéncias
especiais. Em 2020, o volume de recursos transferidos aos municipios por emendas com
finalidade definida totalizou R$ 5,51 bilhdes. Em 2021 esse volume caiu 7,91% (R$ 5,07
bilhdes) e depois cresceu 4,43% em 2022 (R$ 5,30 bilhdes), se comparado a 2021. Ou seja,
nesse periodo de 3 anos (2020 a 2022) houve uma queda de 3,83%. Ja em 2023, o valor
cresceu 73,58% em relagdo a 2022, atingindo a marca de R$ 9,20 bilhdes, aumentando, em
termos absolutos, R$ 3,90 bilhdes em um unico ano. E em 2024, com aumento de 8,35% em
relagdo ao ano anterior, o montante somou R$ 9,97 bilhdes, aproximadamente. Portanto, o
valor destinado aos municipios via emendas parlamentares individuais na modalidade de
transferéncias com finalidade definida ao longo de 5 anos, comparando o ano inicial de 2020
com o final de 2024, cresceu, em termos absolutos, algo proximo de R$ 4,46 bilhdes,
representando um crescimento de 80,87%. Ao todo, durante esse periodo foi destinado o
montante de R$ 35,06 bilhdes aos municipios por emendas com finalidade definida. A Tabela
3 mostra os dados e variagdes da distribuicao dessas transferéncias por ano e a Tabela 4, pelo

periodo de 2020 a 2024.
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Tabela 3 - Tabela estatistica da distribuicdo das transferéncias com finalidade definida por ano

Transferéncias com Finalidade Definida ano a ano (2020 a 2024)
Variagio N
Variacio Percentual Percentual (%) do (%) Valor
Faixa de Qtde de (%) Qtde de Populagio Variacio do Valor | Variaca Total Valor Total Total
Ano da | Populagio | = . . Municipi Populagio | por Faixa/ (o/;" Valor Total Totalvor | o (n/s; Transferid | Transferid Transferido
emenda | (habitantes 5 Favorecidos Total Populag¢io 9 Transferido por ano tal p 9 o0em o Per 5
Favorecidos = Acum. Faixa/Valo | Acum. o A Per Capita
) em relagiio Total r Total relacio Capita em relacio
ano anterior Favorecida ano ¢4
5 ano anterior
anterior
Até 5 mil 1.160 - 3.923.981 1,99% 1,99% R$ 442.178.346,94 8,02% 8,02% - R$ 112,69 -
5a10 mil 1.082 - 7.710.108 391% 5,90% R$ 589.384.123,49 10,69% 18,71% - R$ 76,44 -
10 a 20 mil 1.290 - 18.206.516 9,24% 15,14% | R$1.100.266.814,81 19,96% 38,67% - R$ 60,43 -
20 a 50 mil 1.020 - 31.113.768 15,79% 30,93% | R$ 1.294.499.110,47 23,48% 62,16% - R$ 41,61 -
2020 [5131 a 100 333 - 23.041.115 11,69% 42,62% R$ 631.335.880,91 11,45% 73,61% - R$ 27,40 -
100 a 300 . ) ) )
mil 227 - 37.005.027 | 18,78% 61,40% | RS 667.892.720,59 12,12% | 85,73% - R$ 18,05 -
137101? a 500 52 - 20.032.624 10,16% 71,56% R$ 357.595.786,00 6,49% 92,22% - R$ 17,85 -
> de 500 o 5 o 5
il 40 - 56.047.379 28,44% 100,00% | R$429.081.103,87 7,78% 100,00% - R$ 7,66 -
Total todas | 5.204 - 197.080.51 - - | re5512.233.887,08 - - - RS 27,97 -
Até 5 mil 1.118 -3,62% 3.755.283 1,92% 1,92% R$ 427.547.881,69 8,42% 8,42% -3,31% R$ 113,85 1,03%
5a 10 mil 1.034 -4,44% 7.399.346 3,78% 5,70% R$ 562.813.568,76 11,09% 19,51% -4,51% R$ 76,06 -0,50%
10 a 20 mil 1.292 0,16% 18.243.526 9,32% 15,02% | R$ 1.101.561.750,01 21,70% 41,21% 0,12% R$ 60,38 -0,09%
20 a 50 mil 1.014 -0,59% 30.860.454 | 15,77% 30,78% | R$1.227.620.675,85 | 24,18% | 65,39% -5,17% R$ 39,78 -4,39%
2021 15110il a 100 334 0,30% 23.180.426 11,84% 42,62% R$ 561.268.254,96 11,06% 76,45% -11,10% R$ 24,21 -11,63%
[l]?l(l) a 300 223 -1,76% 36.233.543 18,51% 61,13% R$ 596.686.309,85 11,75% 88,21% -10,66% R$ 16,47 -8,76%
300 a 500 o o o o o o o
mil 52 0,00% 20.032.624 | 10,23% 71,37% | R$269.364.656,06 531% 93,51% | -24,67% R$ 13,45 -24,67%
;ilde 300 40 0,00% 56.047.379 28,63% 100,00% | R$ 329.341.689,64 6,49% 100,00% | -23,24% RS 5,88 -23,24%
Total todas 5.107 -1,86% 195'7152'58 - - R$ 5.076.204.786,82 - - -7191% R$ 25,93 -7,29%
Até 5 mil 1.155 3,31% 3.882.022 1,99% 1,99% R$ 469.822.990,87 8,86% 8,86% 9,89% R$ 121,03 6,30%
5a 10 mil 1.049 1,45% 7.501.442 3,85% 5,84% R$ 621.324.582,09 11,72% 20,58% 10,40% RS 82,83 8,89%
10 a 20 mil 1.259 -2,55% 17.742.636 9,11% 14,95% | R$ 1.125.774.984,80 21,24% 41,82% 2,20% R$ 63,45 5,08%
20 a 50 mil 999 -1,48% 30.477.791 15,65% 30,60% | RS 1.306.191.533,31 24,64% 66,46% 6,40% RS 42,86 7,74%
2022 f:ﬂ a 100 328 1,80% [ 22.624.205 | 11,62% | 42.22% | R$577.755.382,48 10,90% | 77,36% | 2,94% RS 25,54 547%
‘11?1(1) a 300 225 0,90% 36.474.512 18,73% 60,94% RS$ 629.175.467,44 11,87% 89.23% 5,44% R$ 17,25 4,75%
300 a 500 o o o o o o o
il 52 0,00% 20.032.624 10,28% 71,23% R$ 259.158.813,85 4,89% 94,11% -3,79% R$ 12,94 -3,79%
; " de 500 40 0,00% | 56.047.379 | 28,77% | 100,00% | RS 311.993.325,72 589% |100,00%| -5.27% R$ 5,57 -5.27%
Total todas 5.107 0,00% 194'7182'61 - - R$ 5.301.197.080,56 - - 4,43% R$ 27,22 4,95%
Até 5 mil 1.165 0,87% 3.922.693 2,01% 2,01% R$ 618.595.722,56 6,72% 6,72% 31,67% R$ 157,70 30,30%
5a 10 mil 1.065 1,53% 7.603.382 3,89% 5,89% RS$ 826.536.498,05 8,98% 15,71% 33,03% R$ 108,71 31,24%
10 a 20 mil 1.274 1,19% 17.958.118 9,18% 15,07% | R$ 1.697.289.635,66 18,45% 34,15% 50,77% R$ 94,51 48,96%
20 a 50 mil 1.014 1,50% 30.869.399 15,78% 30,85% | R$2.064.332.243,77 22,43% 56,58% 58,04% RS$ 66,87 56,04%
s o &' = 122%  [23.025.639 | 11,77% | 42.62% | Rs 1.105.264.156,27 | 12,01% | 68,60% | 91,30% | Rs4s00 | 87.97%
117101? a 300 221 -1,78% 36.153.620 18,48% 61,11% | R$ 1.289.778.013,47 14,02% 82,61% 104,99% RS$ 35,67 106,81%
2?1(1) a 500 52 0,00% 20.032.624 10,24% 71,35% R$ 696.044.765,78 7,56% 90,18% 168,58% RS 34,75 168,58%
e T 000% 56047379 | 28.65% | 100.00% | R$ 90386199467 | 9.82% |10000%| 189.71% | Rs 1613 | 189.71%
Total todas 5.163 1,10% 195'(:"12'85 - - R$ 9.201.703.030,23 - - 73,58% R$ 47,04 72,84%
Até 5 mil 1.206 3,52% 4.072.554 2,07% 2,07% R$ 676.609.446,87 6,79% 6,79% 9,38% R$ 166,14 5,35%
2024 |5al10mil 1.082 1,60% 7.740.199 3,93% 6,00% R$ 921.174.280,57 9,24% 16,03% 11,45% R$ 119,01 9,48%
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10 a 20 mil 1.303 2,28% 18.346.402 9,32% 1533% | R$ 1.839.743.208,36 18,45% 34,48% 8,39% R$ 100,28 6,10%
20 a 50 mil 1.023 0,89% 31.141.490 15,82% 31,15% | R$2.313.009.820,57 23,20% 57,68% 12,05% R$ 74,27 11,07%
r51?il a 100 330 -0,60% 22.786.653 11,58% 42,73% | R$ 1.179.482.003,59 11,83% 69,51% 6,71% R$ 51,76 7.83%
‘11?1(1) a 300 225 1,81% 36.621.321 18,61% 61,34% | R$ 1.358.062.407,21 13,62% 83,13% 5,29% R$ 37,08 3,95%
300 a 500

il 52 0,00% 20.032.624 10,18% 71,52% R$ 694.123.228,24 6,96% 90,09% -0,28% RS 34,65 -0,28%
;ildc 300 40 0,00% 56.047.379 | 28,48% 100,00% | R$ 987.661.765,63 9,91% 100,00% 9,27% R$ 17,62 9.27%
Total todas 5.261 1,90% 196. 7288 62 R$ 9.969.866.161,04 - - 8,35% RS 50,66 7,70%

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) a partir de IBGE (2023) e Senado Federal (2025)

Tabela 4 - Tabela estatistica da distribui¢ao das transferéncias com finalidade definida -
somatorio periodo de 2020 a 2024

Transferéncias com Finalidade Definida
Percentual
Faixa de Qtde de R EED X P\e/l:lz:t;::a(:o Valor Total
Ano da Populagiio Municipios Populacio Faixa/ Variagio Valor Total Transferido ar Variagio (%) Transferido Per
5 o,
@ik (habitantes) | Favorecidos el Po%::zfao (%) porano Faixa/Valor A, Capita
Favorecida Lot
Até 5 mil 1.320 4.428.957 2,21% 2,21% R$ 2.634.754.388,93 7,51% 7.51% R$ 594,89
5a 10 mil 1.168 8.315.432 4,14% 6,35% R$ 3.521.233.052,96 10,04% 17,56% R$ 423,46
10 a 20 mil 1.362 19.178.682 9,55% 15,90% R$ 6.864.636.393,64 19,58% 37,14% R$ 357,93
20 a 50 mil 1.055 32.043.198 15,96% 31,87% R$ 8.205.653.383,97 23,40% 60,54% R$ 256,08
Periodo
de 2020 | 50 a 100 mil 340 23.556.015 11,73% 43,60% R$ 4.055.105.678,21 11,57% 72,11% R$ 172,15
22024
100 a 300 mil 228 37.131.306 18,50% 62,10% R$ 4.541.594.918,56 12,95% 85,06% R$ 122,31
300 a 500 mil 52 20.032.624 9,98% 72,08% R$ 2.276.287.249,93 6,49% 91,55% RS 113,63
> de 500 mil 40 56.047.379 27,92% 100,00% R$2.961.939.879,53 8,45% 100,00% R$ 52,85
Total todas 5.565 200.733.593 - RS$ 35.061.204.945,73 - R$ 174,67

Fonte: Elaborado pelo autor (2025) a partir de IBGE (2023) e Senado Federal (2025)

Nota-se que ndo somente as emendas Pix aumentaram muito os valores absolutos no
ano de 2023 (em relagcdo a 2022) como destacou a literatura. As emendas com finalidade
definida também aumentaram consideravelmente. Enquanto as transferéncias especiais
aumentaram, em valores absolutos, R$ 3,43 bilhdes, as emendas destinadas aos municipios
mediante transferéncia com finalidade definida cresceram R$ 3,90 bilhdes. Se somados, os
valores atingem o montante de R$ 7,33 bilhdes de aumento de 2022 para 2023. E se fizer o
comparativo de 2024 com o ano de 2022, o aumento absoluto dos valores das duas
transferéncias representa R$ 8,46 bilhoes.

Ao verificar o decréscimo dos valores das emendas de relator, comparando os anos de
2023 e 2024 com o ano de 2022, observou-se um decréscimo de aproximadamente 6,08 ¢ 9,34
bilhdes de reais, respectivamente; considerando ndo somente valores destinados a municipios,
dado que essas emendas de relator ndo estdo no escopo da pesquisa. Mas, os aumentos

absolutos verificados nas transferéncias com finalidade definida e especiais destinados aos
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municipios chegam bem préximos a esses valores de decréscimos das emendas de relator.
Esse ponto tende a concordar com a literatura no sentido de que os olhares dos congressistas
se voltaram para as emendas Pix, para além disso, voltaram-se também para as emendas com
finalidade definida. Nao pelo simples fato de o orgamento secreto ser declarado
inconstitucional, até porque ndo se pode cravar que todos os valores das emendas de relator
utilizadas no orcamento secreto foram direcionados as emendas individuais e direcionadas aos
municipios. Mas, principalmente pela movimentagao do CN, em que apenas dois dias apos a
decisdo do STF (19/12/2022), conseguiram aprovar a EC n® 126 no dia 21 de dezembro de
2022, em que aumentou a parcela da obrigatoriedade da execugdo das emendas parlamentares
individuais de 1,2% para 2% da RCL.

Quanto a quantidade dos municipios que foram favorecidos por emendas Pix,
observou-se um aumento em todos os anos, com um crescimento de 244,38% comparando-se
o ano de 2020 (1.325 municipios beneficiados) com o ano de 2024 (4.563, ano com o maior
nimero de municipios contemplados). Considerando que nem sempre sao 0s mesmos
municipios favorecidos em todos os anos, no periodo todo (2020 a 2024), 5.407 municipios
foram favorecidos com alguma quantia de recursos via emendas parlamentares individuais na
modalidade de transferéncias especiais.

O numero de municipios que foram favorecidos por emendas individuais na
modalidade de transferéncias com finalidade definida pouco variou ao longo do periodo de
2020 a 2024, observando uma pequena queda nos anos de 2021 e 2022, e um pequeno
aumento nos anos de 2023 e 2024. Comparando-se o ano de 2020 (5.204) com o ano de 2024
(5.261, ano com maior numero de municipios beneficiados no periodo), observa-se um
crescimento de 1,10%. Considerando que nem sempre sdo os mesmos municipios favorecidos
em todos os anos, no periodo todo (2020 a 2024), 5.565 municipios foram favorecidos com
alguma quantia de recursos via emendas parlamentares individuais na modalidade de
transferéncias com finalidade definida.

Sob a odtica de todo o periodo analisado, nota-se que a quantidade de municipios
favorecidos apresenta pouca variacao (158) entre as duas modalidades de transferéncias via
emendas individuais. As transferéncias com finalidade definida alcangaram quase todos os
municipios, 5.565 dos 5.568 (aqui desconsidera-se Brasilia e Fernando de Noronha, pois os
recursos das emendas nao sdo direcionados diretamente a eles, mas aos governos do Distrito
Federal e do Estado de Pernambuco, respectivamente). J& as emendas Pix, ainda nao
destinaram recursos para 161 municipios. Porém, analisando a quantidade de municipios

beneficiados ano a ano, tem-se uma diferenga consideravel entre as duas modalidades.
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Destacando o ano de 2024 (ano em que se teve o maior nimero de municipios em ambas as
modalidades de transferéncias), as transferéncias especiais favoreceram 4.563 municipios,
enquanto na finalidade definida alcangaram 5.261. Esse fato de ter mais municipios
favorecidos pode estar atrelado ao fato de que as emendas com finalidade definida devem
cumprir o minimo de 50% com acdes e servicos publicos de saude.

Dos 1005 municipios que ndo receberam transferéncias especiais em 2024, 718
(71,44%) sdo municipios com menos de 20 mil habitantes, com uma populagdo total que
representa 23% de todos os municipios com menos de 20 mil habitantes que receberam tais
transferéncias no mesmo ano. Isto é, uma parcela significativa ndo recebeu nada, e que
provavelmente apresentam demandas de sua populacdo, enquanto municipios da mesma faixa
receberam um valor de emendas Pix per capita de R$ 2.429,02. Um grande descompasso e
falta de critérios técnicos, reforcando o argumento do critério politico visto na literatura
quanto a escolha dos municipios que sdo beneficiados pelos parlamentares.

Além de analisar essa perspectiva de quantos municipios receberam e o montante de
recursos transferidos de forma isolada, faz-se necessario relacionar os valores recebidos pelos
municipios com as respectivas populagdes, para analisar a proporcionalidade da destinagdo
dos recursos. Tal posto que cidades com populagdes maiores demandam mais investimentos,
mais execucdo de despesas, porque os seus problemas publicos s3o mais dificeis € complexos
de se resolverem nas areas da saude, da seguranca, da educacdo, da assisténcia social, do
transporte, da mobilidade urbana, da infraestrutura, entre outras areas. Como exemplo, nas
cidades com populacdes maiores encontram-se os grandes centros médicos, que solucionam
problemas de satide de média e alta complexidade de varias cidades menores de seus
entornos. Os problemas de seguranca publica de grandes cidades ndo sdo os mesmos de
pequenas cidades, sendo que em grandes centros urbanos existem graves problemas
relacionados a corrup¢do, ao crime organizado, ao trafico de drogas/armas/animais, ao
sistema penitencidrio e ao sistema de ressocializagdo, por exemplo. Também sao nesses tipos
de centros que estdo as grandes universidades publicas e os grandes centros de ensino publico.
Assim, ¢ possivel dizer que se gasta mais para equacionar e solucionar os grandes problemas
ligados as cidades maiores, por isto, espera-se que as cidades com populagdes maiores
conseguissem angariar a maior parte dos recursos para que o gasto fosse mais efetivo, ao
menos proporcionalmente mais equilibrado, conforme disposto no modelo federativo de
competéncias e distribui¢do de recursos. E isso vale para os recursos destinados por emendas

parlamentares individuais.
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