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| - INTRODUCAO

1. Solicitacdo de Trabalho'. Trata-se de solicitacdo de trabalho para que seja realizado um estudo
contendo uma analise geral da legislacdo vigente e das préticas relacionadas as varias modalidades
de emendas orcamentérias e seus respectivos papéis no atendimento de politicas publicas que
dependem de transferéncias discricionarias do orcamento fiscal e da seguridade da Unido,
destacando-se suas principais caracteristicas e eventuais deficiéncias e fragilidades.
Particularmente, sdo examinadas as transferéncias especiais (emendas individuais) e a situacédo das
emendas de relator ap6s a decisdo do STF. Foi solicitado também que fossem apresentados, sempre
que pertinentes, dados quantitativos mostrando o efeito das emendas na distribuicdo de recursos
aos demais entes, identificando eventuais distor¢cbes quanto a sua aderéncia a critérios
populacionais ou s6cio econémicos.

2. Em relagdo aos dados quantitativos, a analise foi concentrada nos valores de empenhos? por
municipio (e por habitante) realizados com base em programacfes que veiculam transferéncias
discricionarias incluidas ou acrescidas por emendas na LOA 2022.

Il - CONSIDERACOES GERAIS SOBRE AS EMENDAS ORCAMENTARIAS

3. Participacdo do Poder Legislativo na apreciacdo do projeto de lei orgcamentaria. Normas
Regimentais. A Constituicdo de 1988 (CF, art. 166) devolveu ao Congresso Nacional (regimento
comum) a prerrogativa da apresentacdo e da aprovacdo de emendas ao projeto de lei orcamentaria,
desde que identificadas as fontes de financiamento (anulacdo de outras despesas) e que as
programacdes incluidas sejam compativeis com o PPA e com a LDO.

4. As normas regimentais que regem a apreciacdo do orcamento foram consolidadas na Resolucéo n° 1-
2006/CN vigente. O conjunto de regras e procedimentos internos que regulam o processo de
elaboragdo do orcamento da Unido tenta solucionar, de forma democrética e tempestiva, os conflitos
naturais que decorrem dos diversos interesses manifestados na disputa por recursos orgamentarios,
com a participacdo de diversos atores politicos: Poder Executivo, Poder Legislativo (partidos,
parlamentares, bancadas, comissoes, etc.), representantes de entes da federagéo e outros.

5. Constitucionalizacdo da matéria orcamentaria e financeira. Desde a Constituicdo de 1988, o
Legislativo ampliou bastante sua presenca no orcamento, coordenando o debate politico do gasto
publico e criando varios mecanismos de controle e transparéncia da gestdo orcamentaria e financeira.
Conflitos de ordem econdmico-fiscal, crises afetas ao processo de apreciagdo do orgamento e
questdes politicas relacionadas & execugdo orgamentaria (orcamento impositivo) repercutiram nas
mudancas havidas na legislacdo que define prerrogativas de cada um dos atores politicos. Parte da
disciplina, antes concentrada nas resolucdes internas do Congresso Nacional, foi inserida na

1 Solicitacdo de trabalho 415/2023 da Deputada ADRIANA VENTURA - NOVO-SP.

2 Dados do Tesouro Gerencial.
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Constituicdo®, além de varias inclusdes nas leis de diretrizes orcamentarias*. Apesar dos avangos em
termos da participagdo do Legislativo no orgamento ainda persistem deficiéncias no processo
decisério, como serd analisado, observando-se que eventuais aperfeicoamentos deparar-se-80 com
um contexto normativo de maior complexidade e grau de rigidez formal.

6. Emendas e programac@es orgcamentarias. As intervencdes do Legislativo na proposta orcamentaria
dependem, necessariamente, da aprovacdo de emendas ao orcamento da Unido, as quais promovem a
inclusdo de novas programagdes orcamentarias ou a alteracdo dos valores® daquelas que ja constam
do projeto encaminhado pelo Poder Executivo. As programacdes® nem sempre identificam a
localizagdo especifica do gasto. Uma Unica programacdo pode atender inimeros empenhos,
direcionados a diversos municipios. Ressalte-se que as emendas, na condicdo de despesas
discricionarias, encontram-se igualmente submetidas ao conjunto de condi¢des (compatibilidade com
os planos e com a LDO) e de regras fiscais (resultado primario, teto, etc.) que estruturam e delimitam
a elaboracgdo e a execucdo da lei orcamentaria.

7. As emendas encontram-se tipificadas em (i) individuais, quando sua apresentacdo depende da
vontade de um Unico parlamentar, ou (ii) coletivas - oriundas de bancadas estaduais ou comissdes
permanentes das casas legislativas -, quando devem ser previamente aprovadas pelo respectivo
colegiado. As emendas impositivas (de execucao obrigatoria) sdo aprovadas com base em montantes
predeterminados. Cabe aos relatores setoriais e geral a apreciacdo das demais emendas, ou seja,
examinar e atribuir valor a cada uma, além da tarefa de organizar e sistematizar (erro ou omissao),
por meio das emendas de relator, o substitutivo que consolida o projeto de lei com as alteracfes
decorrentes das emendas aprovadas. As emendas individuais e coletivas alteram apenas despesas
discricionarias’, salvo comprovado erro ou omissdo na estimativa das despesas obrigatérias®
(emendas de relator).

8. Modelo de emendamento. A intervencdo do Legislativo na peca orcamentaria, na vigéncia da
Constituicdo de 1988, foi se alterando ao longo do tempo, a partir da concepcao de que as emendas,
em seu conjunto, deveriam propiciar um atendimento amplo e estruturado as necessidades do pais.

3 A exemplo das emendas constitucionais que alteraram o art. 166 e que incluiram o art. 166-A na Constituico.

4 A exemplo das reservas especificas e dos classificadores de emendas, das emendas na area da salide, das alteragdes
de elementos classificatorios, do regime de execugdo obrigatéria das programaces incluidas por emendas, do
cronograma e das indicagdes de beneficiarios durante a execucdo, etc.

5> As emendas a programagdo orcamentaria podem ser de acréscimo ou de cancelamento.

6 O orcamento publico estd organizado em programas de trabalho, com informacdes qualitativas (acGes
orcamentarias e localizador) e quantitativas (fisicas ou financeiras). A dimenséo fisica define a quantidade de bens
e servigos a serem entregues. A dimensdo financeira estima o montante necessario de acordo com uma série de
classificadores. (Manual Técnico do Orcamento 2023)

"Vide art. 76 da LDO 2023 e determinagdes do parecer preliminar.

8 As despesas obrigatdrias decorrem diretamente de norma constitucional/legal anterior que cria obrigacdo (de
pagar) da Unido com pessoas fisicas ou juridicas. Gera direitos e pretensdes individualizadas, com encargos liquidos
e certos  (dividas, indenizagdes, precatérios,  etc.) que  autorizam  execucdo  forcada
(https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2018/et13-2018-vinculo-obrigacional-e-grau-de-rigidez-
das-despesas-orcamentarias). Vide art. 76 da LDO 2023 e determinacdes do parecer preliminar.
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Em um primeiro momento, a participacdo do legislativo se limitava ao atendimento de demandas
especificas dos municipios mediante as chamadas emendas individuais, ou seja, emendas deferidas
a cada um dos congressistas (Deputados e Senadores).

Em seguida, ante a percep¢do de que sua atuacao precisava contemplar iniciativas de médio e longo-
prazo, estratégicas ou com carater nacional, foram introduzidos dois tipos de emendas de autoria
coletiva. O atendimento de projetos estruturantes de interesse dos estados/DF, ficaria a cargo das
respectivas bancadas estaduais. Por sua vez, o atendimento das politicas publicas nacionais e
setoriais, baseadas em critérios que vao além dos interesses geograficamente concentrados, caberia
as comissdes tematicas de ambas as Casas.

Esse modelo conceitual, que combinava emendas individuais, de bancada e de comissdo com funcoes
complementares, fora delineado desde a Resolugdo 2/1995, do Congresso Nacional. Segundo o grau
de focalizacdo das prioridades, vislumbrava-se a destina¢do de emendas de comissao para prioridades
nacionais; a destinacdo de emendas de bancada para prioridades de interesse estadual; e finalmente,
a destinacdo de emendas individuais para o atendimento de demandas locais, com carater
suplementar.

Na prética, esse regramento implicava que a intervencdo do Legislativo passaria a se organizar em
camadas superpostas, haja visto que ndo ha, e nem poderia haver, uma separacdo clara e
incontroversa entre prioridades nacionais, estaduais e locais. Todas as emendas, portanto, em alguma
medida desempenhariam um papel no &mbito de uma ou mais politicas publicas, com a sinergia entre
os diferentes tipos de emenda variando de acordo com a area a ser atendida.

Politica publica, de acordo com o inciso V do art. 2° da lei n® 13.971/2019, que instituiu o plano
plurianual da Unido vigente, € o “conjunto de iniciativas governamentais organizadas em fun¢do de
necessidades socioecondmicas, que contém instrumentos, finalidades e fontes de financiamento™.
Sdo atendidas, de modo especial, pelos programas finalisticos, ou seja, um conjunto agoes suficientes
para enfrentar um problema de natureza publica®, com diretrizes, objetivos e metast®.

Esse modelo tedrico de atendimento das demandas, contudo, sofreu alteragGes préaticas ao longo do
tempo, seja quanto ao objeto das emendas coletivas, ou pelo uso das emendas de relator do tipo RP
9, aspectos que serdo analisados mais adiante.

O Gréfico 1 ilustra a evolugdo dos montantes atribuidos a cada uma das principais categorias de
emendas, em termos correntes (nominais), da forma como constaram da lei orcamentaria anual
(LOA) aprovada.

9 SECCHI, LEONARDO (2016). Andlise de politicas publicas: diagnostico de problemas, recomendacdo de
solucdes.

10 Inciso XII do art. 2° da lei do plano plurianual.
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Gréfico 1 — Evolugao dos montantes por tipo de emenda (valor autorizado na LOA)
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16. Atratividade e prevaléncia das demandas municipais. A atratividade e a prevaléncia do
atendimento das demandas municipais e locais, quando cotejados com aqueles decorrentes da
alocacgdo de recursos em projetos estruturantes, ou voltados a politicas publicas universais, ajuda a
explicar a permanéncia e o aumento em magnitude das emendas individuais ao longo do tempo. E
também o direcionamento, durante a execucdo, de parte significativa das programacdes genéricas
incluidas pelas emendas coletivas e de relator para demandas locais!t. A aprovacdo e o
acompanhamento da execugdo das emendas € uma atividade politica relevante no ambito dos
gabinetes parlamentares®?.

17. As demandas locais influenciam o destino final do conjunto das programacdes incluidas pelo
Legislativo. Afetam igualmente algumas programacfes orgamentarias genéricas cuja execucao
encontra-se a cargo do Poder Executivo (RP2). De acordo com o § 2° do art. 1° da Portaria
Interministerial MPO/MGI/SRI-PR n° 1, de 3 de margo de 2023, as dotagdes RP 2, “ndo se aplicam

11 Almeida (O mito da ineficiéncia alocativa das emendas parlamentares, 2021) cita pesquisa conduzida por Ames,
Pereira e Rennd (Famintos por pork: uma analise da demanda e oferta por politicas localistas e suas implicacfes
para a representacao politica, 2011), segundo a qual 64% dos eleitores entrevistados prefere que o deputado auxilie
seu municipio, ao passo que apenas 31% espera uma atuacdo voltada a interesses nacionais. Nesse contexto,
considerando que a destinacdo de recursos federais via emendas parlamentares é uma das principais maneiras de
atender a referida demanda, os congressistas consideram que tais emendas proporcionam elevado dividendo
eleitoral, configurando-se em elemento central para suas respectivas estratégias politicas.

12 vide Pesquisa de Opinido junto aos Gabinetes Parlamentares da Camara dos Deputados. Emendas Orcamentarias:
importancia para 0s municipios (... Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-
uniao/estudos/2014/et16.pdf
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quaisquer tipos de indicacGes de beneficiarios ou ordem de prioridades por seus autores, bem como
ndo se aplica quaisquer obrigatoriedades de o Orgdo Setorial instruir eventual remanejamento
demandado pelos autores”.

18. A tabela 1 mostra que, em 2022, do total de recursos empenhados & conta de emendas e transferidos
aos demais entes e entidades, cerca de 77% foram destinados aos municipios, seja por emendas
individuais, de bancada estadual, de comiss6es ou de relator geral.

Tabela 1. LOA 2022 - Empenhado — Transferéncias versus Tipos de Emendas (RP)

Valor empenhado 2022 (em R$ bilhdes)

. L Individuais | Bancada | Comissdo | Relator
Modalidade de Aplicagéo RP 6 RP 7 RP S RP 9 Total | %/ Total

Transferéncia a Municipios 8,8 2,8 0,2 7,7 19,5 76,5%
Transferéncia a Estados/DF 0,8 15 0,0 0,5 2,7 10,7%
Transferéncia a Entidades Privadas 0,6 0,1 0,0 0,1 0,8 3,0%
Subtotal Transferéncias 10,1 4,4 0,3 8,3 23,0 90,2%
Demais (aplicacdo direta e outras) 0,6 1,4 0,1 0,4 2,5 9,8%
Total Geral 10,7 5,8 0,3 8,6 25,5 100,0%
% Total 88% 38% 2% 72% | 100%

Fonte: Siop/consulta livre. 20/06/2023
Obs. N&o foram considerados os recursos aportados pelas bancadas com classificador RP2%3,

19. A transferéncia de recursos para os entes federativos deve representar, de modo geral, mecanismo
voltado a “viabilizar o melhor desempenho dos entes governamentais (...) [0 que as torna] essenciais
para suprir a lacuna entre a capacidade e a necessidade de se proverem servigos publicos de modo
uniforme para todos os cidaddos” (Marciniuk, Bugarin e Ferreira, 2020, p. 265)* (grifamos).

20. Aumento dos recursos destinados as emendas versus transferéncias a conta de programacdes
do Executivo. Como visto na tabela 1, as emendas, seja qual for o tipo, destinam-se, de forma
preponderante, ao atendimento de a¢des que serdo executadas mediante transferéncias a municipios,
estados e entidades privadas.

21. A tabela 2 mostra a ampliacdo da participacdo das emendas no volume de recursos da Uniédo
transferidos para execucdo descentralizada, desde 2017 (transferéncias discricionérias - modalidades
de aplicacdo sob execucédo dos estados/DF, municipios e entidades privadas). Foram segregadas, de
um lado, as transferéncias a conta das programacdes usuais que dependem de escolha do Executivo
(RP2 e RP3%). E de outro lado, aquelas que tém como origem emendas (identificadas como RP6,
RP7, RP8 e RP9). Em 2022, por exemplo, o valor empenhado a conta de transferéncias

13 O Identificador de Resultado Primario - RP é usado, nestes casos, para identificar as programacdes incluidas ou
acrescidas pelas varias modalidades de emendas. Além disso, 0 RP 0 é usado para identificar despesas financeiras;
0 RP 1 despesas obrigatorias; e 0 RP 2 despesas discricionarias. As emendas (RP 6, 7, 8 e 9) sdo despesas
discricionarias incluidas no Legislativo. Algumas emendas de bancada estadual podem estar classificadas como RP
2.

14 Motivagéo partidaria nas transferéncias voluntarias da Unido: o papel Legislativo Federal. Estudos Econdmicos
(S&o Paulo), v. 50, n. 2. 2020.

15 Transferéncias (discricionarias) das programagdes do extinto PAC (RP 3).
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discricionarias com origem em emendas foi de R$ 23,0 bilhdes, enquanto que, no mesmo ano, a fatia
orcamentéria a disposicao do Executivo para tais transferéncias alcangou apenas R$ 20,6 bilhdes.

Tabela 2- Transferéncias Discricionarias - Executivo versus Emendas

Em R$ bilhdes

ANO 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023

Transferéncias Executivo (RP 2 e PAC) 18,0 17,7 | 22,2 40,0 10,1 | 20,6 | 30,8
Transferéncias Emendas (RP 6,7,8 € 9) 9,6 95 | 114 24,2 29,0 | 230 | 321
Emendas Individuais (RP 6) 6,7 7,7 7,9 8,4 8,7 10,1 | 19,7
Emendas de Bancada Estadual (RP 7) 2,8 1,9 3,6 4,8 55 4.4 5,7
Emendas de Comisséao (RP 8) - - - 0,3 0,0 0,3 6,7
Emendas de Relator Geral (RP9) - - - 10,7 14,8 8,3 0,0
Total 27,5 27,2 | 33,7 64,3 39,1 | 436 | 629

Fonte: Siop/consulta livre: 06/07/2023. 2017 a 2022, valores empenhados. 2023, valor autorizado.

22. Um exame mais detalhado das transferéncias a cargo do Executivo, no entanto, indica que, apesar de
classificadas como discricionérias, parcela significativa possui rigidez na alocagéo, visto que séo
vinculadas. Sdo exemplos na LOA 2022: as despesas com a rede Sarah!® de hospitais (R$ 1,25
bilhdo); as relativas a manutencdo de contratos de gestdo com Organizagdes Sociais'’ (R$ 1,02
bilhdo); as despesas com salde indigena® (R$ 0,78 bilhdo); a assisténcia financeira em caréater
emergencial® para auxilio ao custeio da gratuidade das pessoas idosas no transporte pablico (R$ 2,46
bilhdes); e as transferéncias relativas a aces de resposta a desastres 2 (R$ 0,76 bilhao). Portanto, o
Legislativo tornou-se o principal ator na distribui¢do das transferéncias discricionarias aos demais
entes.

23. O crescimento dos valores transferidos aos demais entes sinaliza a importancia de se aprofundar a
andlise acerca do papel e da efetividade dessas transferéncias quanto ao propoésito de redugdo das
desigualdades sociais e regionais, melhorando a eficiéncia e a qualidade do gasto publico.

Il - O PAPEL DO ORCAMENTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE
REDUCAOQO DE DESIGUALDADES SOCIAIS E REGIONAIS

24. A atuacdo do Legislativo e do Executivo, poderes constituidos responsaveis pela aprovacdo e
execucao do orgamento publico, encontra-se naturalmente submetida aos preceitos constitucionais

16 Acdo 6148 - Assisténcia Médica Qualificada e Gratuita a Todos os Niveis da Populagdo e Desenvolvimento de
Atividades Educacionais e de Pesquisa no Campo da Salde — Rede SARAH de Hospitais de Reabilitagdo.

"Acd0 212H - Manutencdo de Contrato de Gestdo com OrganizagGes Sociais (Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998)
18 Acdo 20YP - Promogdo, Protecdo e Recuperagédo da Satde Indigena.

19 Decorrente da elevacido extraordinaria e imprevisivel dos precos do petréleo, combustiveis e seus derivados,
reconhecida no art. 120 do ADCT.

20 Acdo 22BO - Agoes de Protecdo e Defesa Civil
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25.

26.

27.

28.

29.

30.

inscritos na Carta Magna de 1988. De acordo com o inciso 111 do art. 3° da Constituicdo Federal, um
dos objetivos fundamentais da Unido ¢ “erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”. Ademais, o § 7° do art. 165 da CF, determina que os or¢amentos,
“compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-
regionais, segundo critério populacional”. A Constituicdo contempla ainda diversos principios e
diretrizes que estruturam o conjunto de politicas publicas.

Dentro do principio republicano de que todos os cidaddos séo iguais, a distribuicdo de despesas
publicas de carater universal deve necessariamente prover um atendimento isondmico, equitativo e
proporcional as necessidades. A reducdo das desigualdades sociais e regionais, portanto, ndo é uma
escolha ou faculdade, mas um dever a cargo dos poderes, uma diretriz geral que fundamenta a
atividade financeira do Estado.

Cabe a Unido, em especial, fomentar a cooperacéo federativa e adotar politicas publicas alinhadas
com os citados principios. E dever do Estado o planejamento e avaliacio das acdes nas diferentes
areas de atuacdo, identificando-se uma matriz de indicadores sécio econdmicos, com férmulas e
critérios que possam balizar ou priorizar a alocacéo de recursos publicos nas areas mais carentes do
territorio nacional.

No que se refere, em particular, as alocagdes de recursos oriundas de emendas parlamentares, o
Tribunal de Contas da Unido direcionou a seguinte recomendacéo ao Congresso Nacional (Acérdédo
2.704/2019-TCU-Plenério - Auditoria integrada acerca da eficiéncia e efetividade da aplicagdo dos
recursos advindos de emendas parlamentares individuais impositivas):

9.5. recomendar & Mesa do Congresso Nacional e a sua Comissdo Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizacdo que avaliem a possibilidade de:

9.5.1. promoverem modificacdes legislativas que entenderem pertinentes para que a
divisdo dos recursos para as emendas parlamentares atenda ao objetivo
fundamental da Republica de “reduzir as desigualdades sociais e regionais” (...);
(grifo nosso)

Critérios de distribuicdo dos recursos do orcamento. No que tange as despesas obrigatorias, a
férmula de distribuicdo de recursos para a populacéo decorre da legislacdo permanente. Nestes casos,
a verificacdo do atendimento do principio constitucional de reducdo das desigualdades depende de
se garantir, na elaboracdo das leis, que os critérios tenham aderéncia com os indicadores
socioecondmicos de referéncia.

A situacdo é mais complexa, no entanto, quando se tratam de transferéncias discricionarias, onde
existe maior liberdade de escolha dos beneficiérios, o que inclui a conveniéncia e oportunidade.
Ademais, ndo ha como garantir, sem algum esforco de coordenacdo, que o resultado das maltiplas
escolhas individuais seja aderente as necessidades publicas, podendo haver redundancias e omissdes,
por exemplo.

A auséncia ou deficiéncia de parametros para escolha e indicacdo dos beneficiarios abre caminho
para a concentracdo de poder decisorio, seja no &mbito do Poder Executivo, ou nos autores de
emendas. Esse aspecto reforgca a importancia de politicas publicas balizadoras das decisbes, que
devem conter diagnostico dos problemas, diretrizes e prioridades, requisitos e critérios gerais de
elegibilidade que possibilitem classificar e selecionar as propostas.
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31. A distribuicdo deve ser compativel com os planos e programas pré-concebidos. Contudo, tais
instrumentos costumam ser genéricos, revelando-se insuficientes para orientar uma sele¢do de
prioridades ou servir de guia com vistas a garantir a convergéncia das escolhas com as politicas
publicas.

IV - INDICACOES DE BENEFICIARIOS DURANTE A EXECUCAO
ORCAMENTARIA

32. Segregacdo das funcOes legislativas e administrativas. Notadamente ap6s o0 orcamento
impositivo?, o autor da emenda passou a acumular formalmente algumas funcdes e prerrogativas
administrativas durante a fase de execucdo das respectivas programacdes, a exemplo da indicacdo
dos valores por beneficiario, da ordem de prioridade em caso de contingenciamento, além da
possibilidade de determinar remanejamentos e da faculdade de autorizar alteracdes de elementos da
programacdo incluidas por emendas.

33. As programag0es (acdes e localizador) incluidas por emendas na lei orcamentéria, na maior parte das
vezes, sao genéricas e ndo informam exatamente o municipio ou a entidade que sera beneficiada,
ficando assim na dependéncia de indicagdes durante a execug¢do. Em tal contexto, permite-se ajustes
posteriores nas preferéncias politicas materializadas no curso do processo legislativo orgamentario,
quando da aprovacgao da emenda parlamentar.

34. No caso das emendas individuais — RP6, a formalizacdo das indicacOes é feita pelos respectivos
autores em sistema informatizado publico - Siop??, que serve também para o cadastramento,
indicacdo de prioridades e a gestdo das propostas pelos proponentes (entes e entidades).

35. Tal procedimento, j& na fase de execucdo orgamentéria, ndo deve ser considerado estritamente
vinculante, sob risco de ser considerado inconstitucional®. De fato, o principio da separacédo dos
poderes - erigido a categoria de clausula pétrea pela Constituicdo de 1988 - ndo permite que o
Congresso Nacional interfira nos atos de interpretacdo e implementacdo dos mandamentos legais
chancelados pela propria instituicdo, mediante o devido processo legislativo.

36. A participacdo do Poder Legislativo no processo decisério de alocacao dos recursos publicos encerra-
se com a edicdo da lei orcamentaria. Alteraces nas escolhas legislativas sdo possiveis, desde que
respeitado o processo constitucional de alteracdo da lei®*. N&o se vislumbra, do ponto de vista
juridico, espaco para que 0s congressistas, diretamente, tomem parte na execugdo da despesa publica,
como ocorre sob os auspicios de diversos procedimentos administrativos que requerem a participagao

21 Vide a Portaria Interministerial 40/2014, da Secretaria de Relagdes Institucionais. Além dos atos infra legais, ver
também as prerrogativas dadas ao autor da emenda no art. 4° do texto da lei orcamentaria, e art. 79 da LDO 2023.

22 Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento - Siop. Os respectivos autores recebem codigo de acesso ao
sistema para, em momento préprio, durante a execugdo, inserir as referidas indicagdes. Portanto, no modelo vigente
para emendas individuais, a escolha dos beneficiarios depende da vontade exclusiva e autdnoma dos respectivos
autores.

2 No mesmo sentido: Bittencourt, Fernando Moutinho Ramalho. Inconstitucionalidade das “Indicacdes
Parlamentares” em Emendas ao Orgamento. Revista Brasileira de Planejamento ¢ Orgamento, v. 12. 2022).

24 Para uma exposicdo mais detalhada do argumento, ver: United States Supreme Court. Bowsher v. Synar, 478 U.S.
714.1986.
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formal do autor da emenda, seja nas indicagcbes ou nos remanejamentos e troca de elementos
classificatorios aos moldes do que tem sido conferido nos textos das leis orgamentérias.

37. Aatribuicdo e o exercicio de funcdes executivas por parte de representantes do Congresso fragilizam
a relevante funcéo constitucional de controle externo a cargo do Poder Legislativo. Ao tomar parte
na execucdo da lei, o Legislativo despe-se da necessaria independéncia que deve caracterizar a
relacdo entre controlador e controlado, corolario do principio de segregacao de funcdes. Portanto, a
sistematica que delega aos membros do parlamento prerrogativas durante a execugdo or¢camentaria -
incorporadas em sucessivas leis de diretrizes orcamentarias®® - traz consigo efeitos deletérios do
ponto de vista da doutrina de separacao dos poderes da Republica e demais preceitos constitucionais.

38. Dever de execucdo, Indicagdes e Impedimentos. O dever de execucdo previsto na Constituigdo se
refere as “programagdes or¢amentarias”, ou seja, 0 programa de trabalho da forma como consta da
lei orcamentaria aprovada (art. 165, 8§10 e art. 166, § 12). O dever de executar essas programagdes
néo subsiste quando identificado impedimento pelo gestor (art. 165, §10 e art. 166, § 14), ou mesmo
em caso de necessidade de contingenciamento proporcional.

39. Especificamente quanto a verificacdo dos impedimentos, a redacao original da EC n°® 86/2015 trouxe
mais elementos que ajudam sua compreensdo: a) procedimento de natureza técnica que ocorre na
fase de empenho da despesa de execugdo obrigatoria; b) necessidade de ser justificado; c) abre a
possibilidade, dentro do cronograma de execucdo, de remanejamento dos valores da programacao
impedida.

40. A maior parte das programacOes incluidas na lei orcamentaria ndo especificam o municipio
beneficiado - a exemplo de “infraestrutura urbana nos municipios do estado “x” - 0 que, teoricamente,
possibilitaria o atendimento pelo Executivo de quaisquer municipios. Diante disso, e dentro da ideia
de tratamento isondmico dos parlamentares, passou-se a regulamentar sistematica, com respectivo
cronograma, pela qual é aberta a oportunidade aos agentes politicos responsaveis pela iniciativa da
emenda (autores) para que possam, através das “indicagdes” - proposi¢do que, a rigor, ndo deve ter
carater estritamente vinculante? -, promover a escolha dos beneficiarios das programacdes da LOA,
além de remanejamento nos valores.

41. A par disso, estabeleceu-se a ideia de que o “orgamento impositivo” - compromisso de entrega de
bens e servicos atinentes ao programa de trabalho que consta da lei orcamentaria - ensejaria uma
ampla delegacéo de prerrogativas formais ao autor durante a execucdo or¢camentaria. De tal forma
que a auséncia do autor, que passou a ser considerada impedimento técnico, tem o conddo de
inviabilizar a execugdo das programacdes da forma que constam da lei orgamentaria. Isso cria uma

%5 A LDO para 2023 (Lei 14.436/2022), por exemplo, traz o seguinte comando:

“Art. 79. A execugdo das programagdes das emendas devera observar as indicagdes de beneficiarios e a ordem de
prioridades feitas: (...)
§ 20 A falta da indicacdo prevista no caput ou a desconformidade com relacdo ao § 1° configura impedimento
técnico para execu¢do da programagéo” (grifamos).

% As “indicagdes”, no processo legislativo, ndo possuem carater vinculante. Com efeito, 0 Regimento Interno da
Camara dos Deputados (art. 113) e o Regimento Interno do Senado (art. 224) conceituam “indicagdes” como
proposicdes através das quais o parlamentar ou a comissao “sugere” a outro Poder a adogdo de providéncia ou a
realizacdo de ato administrativo ou de gestdo. (Grifo nosso)
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espécie de condicdo suspensiva, na medida em que a execucdo dependerd da vontade do autor da
emenda.

42. A propdsito, o art. 79 da LDO 2023 ampliou 0 mecanismo das indicacGes, prevendo que a execucao
devera observar as indicacGes de beneficiarios?” ndo apenas no caso das emendas impositivas, mas
também para as demais emendas de comissdo e de relator geral?®. O PLDO 2024 (art. 81), por sua
vez, explicitou essa possibilidade apenas para as emendas individuais. Para as emendas de bancada
estadual, prevé que o Poder Executivo regulard os procedimentos e os prazos de avaliagdo e
divulgacdo de impedimentos.

43. O orgamento impositivo das emendas deve ser compreendido dentro do principio geral previsto no §
10 do art. 165 da CF, pelo qual a administracdo tem o dever de executar as programacoes
orcamentarias (discricionarias), adotando-se “os meios ¢ as medidas necessarios, com 0 proposito
de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”. Trata-se de obrigacéo de fazer, ou seja,
de entregar o bem ou servigo previsto no programa de trabalho. O empenho e o pagamento® se
justificam como etapas necessarias a esse propésito. O conceito é aplicAvel aos programas
finalisticos, com objetivos e metas voltadas ao enfrentamento de um problema da sociedade (politica
publica).

44. Critérios de execucdo equitativa das programacfes. Especificamente quanto ao orgcamento
impositivo das emendas, 0 § 11 do art. 166, ao afirmar a obrigacdo de execuc¢éo das programacoes
oriundas de emendas, acrescenta que essa execucdo deve observar “os critérios para a execugdo
equitativa da programacdo definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165 desta
Constituicdo, observado o disposto no § 9°-A%® deste artigo®!.

45. Lei Complementar. Weder de Oliveira®? adverte que a disciplina acerca dos critérios para execugao
equitativa deveria constar em lei complementar, e ndo na LDO. De acordo com essa visdo, o contelido
da LDO, como lei reforgada rigida, deveria ficar adstrito ao objeto de sua reserva, sob risco de
inconstitucionalidade. Ou seja, a LDO ndo deve dispor sobre matérias a ela ndo expressamente
designadas na CF.

46. O que se pretende salientar € que a obrigatoriedade de execucdo, seja das programacdes
orcamentérias especificas ou de indicacfes a conta de programacgdes genéricas, ndo deve ser
considerada absoluta, diante do risco de engessamento de quaisquer tentativas de harmonizacgéo e

27 A execucdo das programacOes das emendas deverd observar as indicacdes de beneficiarios e a ordem de
prioridades feitas (...)

28 Dispositivo vetado. Depois, o veto foi derrubado. Contudo, os fundamentos do dispositivo foram atingidos pela
decisdo do STF, que proibiu tanto a apresentacdo de emendas de relator (exceto erro ou omissao), como a indicacéo
de beneficiarios durante a execugao.
29 0 art. 68 do Decreto 93.872/86 resguarda os restos a pagar inscritos, ainda que na condi¢do de ndo
processados e que ndo forem liquidados.
30 9°-A Do limite a que se refere o § 9° deste artigo, 1,55% (um inteiro e cinquenta e cinco centésimos por cento)
caberd as emendas de Deputados e 0,45% (quarenta e cinco centésimos por cento) as de Senadores.
31 De acordo com o § 19 do art. 165: “Considera-se equitativa a execugdo das programacoes de carater obrigatorio
que observe critérios objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas,
independentemente da autoria, observado o disposto no § 9°-A deste artigo. (Grifo nosso”.
32 Lei de diretrizes orgamentdarias: génese, funcionalidade e constitucionalidade - retomando as origens /
Weder de Oliveira (pag. 298, 342, 350, 357, 364
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47.

48.

V -

convergéncia da escolha dos beneficiarios com as necessidades e as politicas pablicas. As indicacdes
ndo sdo imunes a verificagcdo abrangente dos impedimentos técnicos.

Programac6es orcamentarias genéricas. Tratando-se de transferéncias voluntarias, nos casos em
que a LOA ndo identifica explicitamente a localidade beneficiada (i.e., quando o subtitulo é estadual
ou nacional), prevé o art. 92 da LDO 2023 a obrigatoriedade de o Executivo divulgar previamente
0s critérios (gerais ou especificos) utilizados na distribuicdo, os quais devem ser compativeis com
os indicadores de politicas publicas.

LDO 2023 (...)

Art. 92. A execucdo or¢amentéria e financeira, no exercicio de 2023, das transferéncias
voluntérias de recursos da Unido, cujos créditos orcamentarios ndo identifiquem
nominalmente a localidade beneficiada, inclusive aquelas destinadas genericamente a
Estado, fica condicionada a prévia divulgagdo em sitio eletronico, pelo concedente, dos
critérios de distribuicdo dos recursos, considerando os indicadores
socioecondmicos da populacdo beneficiada pela politica publica, demonstrando o
cumprimento do disposto no § 6°% do art. 89 .

Portanto, quaisquer que sejam as transferéncias discricionarias, decorrentes de emendas ou ndo,
especificas ou genéricas (suscetiveis de indicagdo de beneficiario), € do Executivo, em Ultima
instancia, o poder-dever de conciliar a execugdo das programacdes e indica¢fes com a legislacéo
vigente, devendo comprovar perante 0s 0Orgdos de controle que a execugdo, observadas as
especificidades de cada politica publica, é compativel com o principio constitucional de reducdo das
desigualdades do pais.

PODER-DEVER DO EXECUTIVO DE VERIFICAR A COMPATIBILIDADE

DAS PROGRAMACOES COM AS POLITICAS PUBLICAS

49.

50.

Verificagdo dos impedimentos. Conforme argumentado, a possibilidade de indicacdo de
beneficiarios e valores ndo deve implicar atendimento automatico por parte dos 6rgaos de execucao,
ja que nédo afastam o dever do Executivo, como previsto na Constitui¢do e nas LDOs, de verificar
todas as hipoteses de “impedimentos técnicos” das programagdes® e, por consequéncia, das
indicacdes.

A respeito disso, a LDO 2023 evidencia que a verificacdo de impedimentos deve ser feita de forma
substancial, examinando-se a compatibilidade com a politica publica aprovada no ambito do 6rgao
setorial responsével pela programacao e com os planos e programas:

Art. 72. Para fins do disposto no inciso Il do § 11 do art. 165 e no § 13 do art. 166 da
Constituicao, entende-se como impedimento de ordem técnica a situagdo ou o evento
de ordem fatica ou legal que obste ou suspenda a execucdo da programacao
orcamentaria.

33 Art. 89, § 6° As transferéncias voluntérias priorizardo os entes com os menores indicadores socioecondmicos.

34 De acordo com o § 13 do art. 166 da CF, “ As programagdes orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12 deste artigo
(emendas individuais e de bancada impositivas) ndo serdo de execugao obrigatoria nos casos dos impedimentos de
ordem técnica”.
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8 1° O dever de execucdo das programacdes estabelecido no § 10 do art. 165 e no § 11
do art. 166 da Constituicdo ndo imp0e a execucdo de despesa no caso de impedimento
de ordem técnica.

§ 2° Sdo consideradas hipdteses de impedimentos de ordem técnica, sem prejuizo de
outras posteriormente identificadas em ato do Poder Executivo federal:

| - a auséncia de projeto de engenharia aprovado pelo 6rgao setorial responsavel pela
programacao, nos casos em que for necessario;

Il - a auséncia de licenga ambiental prévia, nos casos em que for necessaria;

111 - a ndo comprovagao, por parte dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios,
quando a cargo do empreendimento ap6s a sua conclusdo, da capacidade de aportar
recursos para sua operagao e sua manutengao;

IV - a ndo comprovacdo de que 0s recursos orcamentarios e financeiros sejam
suficientes para conclusdo do projeto ou de etapa Gtil, com funcionalidade que permita
o0 imediato usufruto dos beneficios pela sociedade;

V - a incompatibilidade com a politica pUblica aprovada no ambito do 6rgéo
setorial responsavel pela programacao;

VI - a incompatibilidade do objeto da despesa com os atributos da agdo orcamentaria e
do respectivo subtitulo; e

VII - os impedimentos cujo prazo para superagdo inviabilize o empenho no exercicio
financeiro. (Grifo nosso) (...)

Art. 79 (...)

8§ 1° As indicacfes deverdo ser compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentérias, estar de acordo com a legislagdo aplicavel a politica
publica a ser atendida e, sempre que possivel, observar a populagdo e o indice de
desenvolvimento humano — IDH do ente da Federacdo, bem como os critérios proprios
de cada politica pablica. (Grifo nosso)

51. A verificagdo dos impedimentos, no entanto, nem sempre ocorre da forma desejavel. De acordo com
a Controladoria-Geral da Unido, “A analise técnica de emendas individuais concentra-se em
aspectos formais do plano de trabalho, ndo considerando as especificidades da localidade
(publico-alvo) »*. Para citado 6rgdo de controle interno, “em caso de indica¢do do localizador do
gasto pelo parlamentar, a analise realizada pelos 6rgdos setoriais sobre a existéncia de
impedimento de ordem técnica das emendas deveria apurar se a populacao-alvo é elegivel, com
base em indicadores socioeconomicos especificos as peculiaridades de cada a¢do orgamentaria”.
(Grifo nosso). A Controladoria-Geral da Unido prossegue, em seu relatério, mencionando
posicionamento convergente do Tribunal de Contas da Unido:

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido — TCU, no Relatério TC
019.806/2014-0, defende que é preciso desenvolver estratégias que permitam
conferir as transferéncias voluntarias a capacidade de selecionar os municipios
com maiores necessidades por desenvolvimento humano.

Assim, para determinacdo do valor a ser transferido, € importante que sejam
consideradas as necessidades de desenvolvimento socioecondmico de cada localidade
tais como indices de desenvolvimento humano, caracteristicas da populacéo, caréncias
estruturais, fomento a setores, eliminacao de gargalos econémicos, entre outros. (Grifo
nosso)

3% Controladoria-Geral da Unido. Relatério de Avaliacdo de Eficiéncia na Alocacdo de Recursos por meio de
Emendas Parlamentares. Exercicio de 2019. Brasilia, fev. 2019.
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52.

53.

54.

55.

56.

57.

Nesse contexto, a CGU atesta, entretanto, que “praticamente inexistem ocorréncias de impedimento
de ordem técnica em razdo do ndo enquadramento do beneficiario a populagdo elegivel”. Assim,
conclui a Controladoria: “Os critérios utilizados para analise de impedimento de ordem técnica
nas emendas individuais ndo sdo suficientes para garantir a efetividade na alocacdo dos
recursos publicos”.

Convergéncia das emendas com as politicas publicas. Diante do exposto, ndo pode, portanto, o
Executivo se eximir de estabelecer, para cada area de governo, as diretrizes, condi¢bes de
admissibilidade e critérios habeis a garantir que a aplicagdo dos recursos veiculados pelas emendas
seja compativel com os planos e programas pertinentes, bem como com o propdésito constitucional
de reducgéo das desigualdades. O impedimento técnico pode e deve ser oposto, de forma justificada,
guando objeto da emenda ou os valores indicados sdo claramente incompativeis com um determinado
quadro de necessidade e prioridades publicas.

Por exemplo, na area de educacao, a Resolugdo n° 03, de 29/04/2020, estabeleceu os critérios para o
apoio técnico e financeiro as redes publicas de educacdo basica dos estados, municipios e Distrito
Federal, no &mbito do terceiro ciclo do Plano de A¢des Articuladas — PAR.

Contudo, no sentido contrario ao entendimento dos 6rgdos de controle interno e externo, o § 5° do
art. 3° da referida Resolugdo assim dispde:

Art. 3°(...)
8§ 5° Os critérios elencados neste artigo ndo se aplicam aos entes federados
beneficiados com recursos provenientes de emendas parlamentares individuais e de
bancada, haja vista que o orcamento previsto em Lei é de carater obrigatdrio e
impositivo.

O dever de execugdo das programagdes orcamentarias, seja qual for a origem, ndo se reveste de
carater absoluto. A propria Constituicdo Federal (art. 165) esclarece que a obrigacao se subordina ao
cumprimento dos demais dispositivos (e principios) constitucionais, e ndo subsiste nos casos de
impedimentos de ordem técnica. Assim, ao editar regramentos como 0 acima transcrito, o Poder
Executivo, a pretexto de atender o carater impositivo das programacfes oriundas de emendas,
negligencia-se de sua responsabilidade de examinar a compatibilidade de parcela significativa das
escolhas alocativas inscritas na lei orcamentaria. Cria-se, assim, um regime de segregacdo em que
algumas transferéncias discricionarias devem obedecer a um conjunto de critérios de elegibilidade,
enquanto outras (provenientes de emendas parlamentares) passam ao largo de tais mecanismos de
orientacdo do gasto publico.

A propésito, o Tribunal de Contas da Unido tem registrado, de modo consistente e em diversas
oportunidades, preocupacdes relacionadas a fragmentacdo e a dissociacdo do gasto oriundo de
emendas parlamentares em relacdo ao planejamento setorial das politicas pablicas®.

36 A esse exemplo, ver: Acorddo 544/2016-TCU-Plenério, Acérdéo 1.163/2016-Plenario, Acordao 344/2019-TCU-
Plenario, Acérddo 1.826/2022-TCU-Plenario, entre outros).

15



LT V1]
A Camara dos Deputados

i L““" Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira
BTEE Emendas Orcamentarias e Politicas Publicas

Estudo Técnico n°
06/2023

VI - EMENDAS INDIVIDUAIS

58. Limites as emendas individuais. Exceto nos anos iniciais apés a Constituicdo de 1988%, as emendas
individuais sempre foram limitadas, seja em quantidade de proposicGes, seja em montante
orcamentério (agregado e por parlamentar). Os limites orcamentérios eram fixados no parecer
preliminar, na LDO ou na CF*8. Observados os montantes por parlamentar, e atendidos os requisitos
formais de admissibilidade, a aprovacdo das emendas individuais no Legislativo ocorre de forma
praticamente automatica, sem discussdes acerca do mérito, conveniéncia ou oportunidade do
conjunto de gastos patrocinado pela emenda.

59. A existéncia de limites regimentais e de regras de partilha justificam-se: (i) do ponto de vista fiscal,
para evitar que a demanda praticamente ilimitada de recursos por parte dos municipios comprometa
as disponibilidades da Unido; (ii) do ponto de vista da gestao e coordenacao das politicas publicas,
de modo a viabilizar o atendimento das demais necessidades; (iii) do ponto de vista politico, para
fins de atendimento isondmico ao conjunto de congressistas.

60. Crescimento das emendas individuais. Apos o programa de estabilidade fiscal e a maior destinagado
de recursos as emendas coletivas, o percentual foi sendo reduzido. Em 2003 chegou a 0,5% da RCL,
recuperando-se nos anos seguintes até alcancar, em 2010, cerca de 1,5% da RCL. Depois de um
periodo de elevado contingenciamento, com taxas de execugdo decrescentes, foi aprovada a EC n°
86, de 2015, que estabeleceu o dever de execucdo (orcamento impositivo®®) das programacgdes
incluidas/acrescidas por emendas individuais, exceto no caso de impedimentos técnicos, em montante
de 1,2% da RCL*. Mais recentemente, a EC n° 126/2022 elevou esse valor a 2% da RCL*.

61. EC n°126/2022. A EC 126/2022 alterou o texto permanente do art. 166 da CF para estabelecer, no
que interessa ao presente estudo, que as emendas individuais ao projeto de lei orcamentéria devem
ser aprovadas no limite de 2% (dois por cento) da RCL, sendo a metade para a¢des e servigos publicos

37 Ndo havia inicialmente restri¢cdes ao nimero e ao montante de emendas individuais.

38 Apods a CPI do orcamento, a Resolugdo n° 02/1995-CN limitou o quantitativo a dez emendas por parlamentar,
sendo que atualmente esse nimero € de vinte e cinco emendas. Depois da EC n° 86/2015 (or¢camento impositivo das
emendas individuais), o limite passou a constar da Constituicdo (art. 166, § 9°), que determina também a necessidade
de o atendimento ser isonémico.

39 Ainda que, do ponto de vista regimental, as emendas coletivas ja tenham sido consideradas prioritarias, foram as
emendas individuais as programagcdes eleitas pela EC n° 86, de 2015, como o objeto do modelo impositivo, o que
atesta sua predominancia na preferéncia politica.

40 Com a promulgagdo da Emenda Constitucional n° 86, as emendas individuais passaram a ter um tratamento
diferenciado das demais emendas, com garantia de execucéo das suas programacdes em determinado valor. Depois,
a Emenda Constitucional n® 100 estendeu essa prerrogativa as emendas de bancada estadual. As emendas de
comissdo e de relator ndo tém montante determinado pela Constituicdo. Por algum tempo, as emendas coletivas
contaram com maior prestigio e maior montante de recursos. Porém, especialmente ap6s 2013, os valores
autorizados e empenhados em favor das emendas coletivas foram drasticamente reduzidos.

41 O Ato das DisposicOes Constitucionais Transitorias, prevé, atualmente, que a partir do exercicio financeiro de
2024 a aprovagao e a execucdo das emendas individuais corresponderdo ao montante de execugdo obrigatoria para
0 exercicio de 2023, corrigido pela variacdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) apurado
no exercicio anterior a que se refere a lei orcamentaria. Esse método de correcdo dos montantes, contudo, sera
revogado em caso de aprovacdo do novo arcabouco fiscal (PLP n° 93/2023). A sancdo deste projeto implicara a
revogacao de dispositivos constitucionais que afastardo as atuais formas de calculo dos limites relativos a emendas
impositivas (art. 111-A do ADCT e art. 3° da EC n° 100/2019), retornando-se ao percentual da RCL para apuragéo
dos montantes de execucao obrigatdria.
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de salde. Ademais, de acordo com o § 9°-A, dos 2% totais, 1,55% cabera as emendas de deputados
e 0,45% as de senadores. Abandonou-se a ideia de limite isondémico entre deputados e senadores.

62. Papel das emendas nas transferéncias voluntarias. Dada sua grande capilaridade (a identificacdo
do municipio atendido ocorre quase sempre na execucdo*?), as transferéncias voluntérias ou
discricionarias para outros entes, das quais as emendas individuais se tornaram o principal
instrumento, tém sido reconhecidas em geral por possuirem um papel proprio na identificacéo,
selecdo e na alocacdo de recursos destinados a solucionar problemas locais. Do ponto de vista
politico, auxiliam a coordenagdo do governo central.

63. Enquanto viabilizadoras de transferéncias aos entes subnacionais, as emendas possibilitam a oferta
de bens publicos locais ajustados a demanda de cada comunidade - o que, segundo a teoria
econdmica, aproxima a provisdo de bens publicos do nivel eficiente®,

64. Ademais, sob o prisma da democracia representativa, os eleitos devem ser responsivos aos interesses
dos eleitores (TROMBORG e SCHWINDT-BAYER, 2019)*. Nesse sentido:

se a demanda dos eleitores esta voltada a projetos locais e estes sdo entregues via
emendas parlamentares ao orgamento, referidas proposi¢des instrumentalizam o regular
funcionamento das institui¢des democraticas, indicando que o sistema de representacéo
é responsivo aos anseios dos cidaddos (BERTHOLINI; PEREIRA; RENNO, 2018
apud ALMEIDA, 2021%).

65. De fato, os parlamentares em geral conhecem as necessidades locais e tem grande interesse no
atendimento de sua base. Em municipios pequenos, especialmente, os gabinetes suprem em boa parte
as limitagdes técnicas locais. O desafio é garantir que o conjunto de intervencdes locais a partir das
emendas individuais (cujo papel, teoricamente, deveria ser supletivo e subsidiario) e das demais
emendas ndo se afaste das necessidades da populacdo em geral. Assim, a execucdo do orcamento
publico, sejam de programacdes originadas do Executivo ou de emendas, deve se mostrar eficaz e
efetiva em termos de enfrentamento dos problemas de ordem publica.

66. Tratamento isondmico no atendimento dos municipios. Em que pese a grande cobertura
propiciada pelas emendas no conjunto de municipios do pais, a distribuicdo final ndo segue
propriamente critérios populacionais ou isondmicos. Primeiramente, pelo fato de as necessidades e
demandas municipais serem distintas. Ademais, 0 montante destinado por estado/DF por conta de
emendas individuais é proporcional ao nimero de representantes, o que reproduz, na distribuicdo dos

42 A especificagdo do municipio apenas na execu¢do or¢amentaria (via SIOP) permite maior flexibilidade ao
parlamentar autor da emenda. De outro lado, reduz a transparéncia da pe¢a orcamentaria.

43 Nesse sentido, o Teorema da Descentralizacdo: “Na auséncia de economias de escala, a oferta descentralizada de
bens publicos proporcionard bem-estar superior ao advindo da proviséo centralizada desses bens”. OATES, Wallace
E. On the evolution of fiscal federalism: theory and institutions. National Tax Journal, Washington, D. C., v. 61, n.
2, p. 313-334, June 2008.

4 TROMBORG, Mathias W.; SCHWINDT-BAYER, Leslie A. Constituent demand and district-focused legislative
representation. Legislative Studies Quarterly, lowa City, v. 44, n. 1, p. 35-64, Feb. 2019.

45 BERTHOLINI, Frederico; PEREIRA, Carlos; RENNO, Lucio. Pork is policy: dissipative inclusion at the local
level. Governance, Oxford, v. 31, p. 701-720, Oct. 2018.

46 Almeida, Dayson. O mito da ineficiéncia alocativa das emendas parlamentares. Revista Brasileira de Ciéncia
Politica, n. 34. 2021.

17



LT V1]
A Camara dos Deputados

i L““" Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira
BTEE Emendas Orcamentarias e Politicas Publicas

Estudo Técnico n°
06/2023

recursos, as idiossincrasias decorrentes da existéncia de um limite minimo (8) e de um teto (70) na
proporcionalidade populacional no nimero de parlamentares (Lei complementar n® 78/93).

67. Transferéncias a entidades privadas*’. A utilizacdo de emendas individuais para transferéncias a
entidades privadas sempre foi cercada de cautelas na legislagdo péatria. A LDO, por exemplo,
contempla vérias disposicbes a respeito. Contudo, a lei 13.019/2014, que estabeleceu o regime
juridico das parcerias entre a administracdo pablica e as organizacdes da sociedade civil, trouxe a
seguinte disposi¢do, em seu art. 29: “os termos de colaboracdo ou de fomento que envolvam recursos
decorrentes de emendas parlamentares as leis orgamentarias anuais e 0s acordos de cooperagédo serdo
celebrados sem chamamento publico”. Portanto, em sentido contrario a regra geral de realizagdao do
chamamento puablico, estabelecida pela propria norma, os termos relacionados a recursos oriundos
de emenda parlamentar ndo experimentam referido processo concorrencial. A auséncia de
chamamento publico configura um regime de excecdo que deveria se restringir a casos restritos,
materialmente justificaveis, e ndo somente pelo fato de a programacéo ter sido incluida por iniciativa
parlamentar. A falta de critérios publicos na escolha da entidade pode, inclusive, criar
guestionamentos aos autores das emendas, como no caso de eventual responsabilizacéo se a entidade
tiver uma atuacéo irregular.

68. Transferéncias Especiais. De acordo com o art. 166-A da Constituicdo Federal, as emendas
individuais poderéo alocar recursos* aos entes subnacionais por meio de transferéncia especial (sem
finalidade definida) ou de transferéncia com finalidade definida (consta do instrumento de pactuacéo
- convénio ou congénere). As transferéncias especiais caracterizam-se como doagdes patrimoniais de
recursos da Unido diretamente para os cofres do ente beneficiario (estado ou municipio). N&o existe:
instrumento de pactuacdo, identificacdo do problema publico a ser resolvido, populacéo-alvo, plano
de trabalho, nem cronograma de entrega do bem ou servico & sociedade. Enquanto que nas
transferéncias voluntarias usuais a “cooperacdo” entre a Unido e demais entes resulta em uma agdo
de competéncia comum, nas transferéncias especiais exige-se apenas que sejam executadas em area
de competéncia privativa do Municipio. De acordo com o art. 166-A, cabe ao ente beneficiado aplicar
tais recursos em programacdes finalisticas do Poder Executivo local, pelo menos 70% em despesas
de capital (exceto encargos referentes ao servico da divida).

69. A escolha do municipio beneficiado com as transferéncias especiais é feita pelo autor da respectiva
emenda individual, o que ocorre, na maior parte das vezes, durante a execucdo, por meio das
indicagdes. Os recursos transferidos da Unido para os municipios pertencerdo ao ente federado desde
0 ato da efetiva transferéncia. N&o requer verificagdo cadastral (Cauc, Cadin). Sem finalidade
definida, sdo categorizadas como “operacdes especiais™®, ou seja, despesas que “ndo contribuem

4 Em 2022 foram empenhados R$ 574,8 milhGes em favor de entidades privadas, com origem em emendas
individuais, destacando-se aquelas a cargo dos Ministérios da Salde (R$ 253,6 milhdes), Desenvolvimento e
Assisténcia Social (R$ 143,1 milhdes), Turismo (R$ 70 milhdes) e Direitos Humanos (R$ 50,4 milhdes).

“8 E vedada a utilizacdo dos recursos repassados para pagamento de pessoal, encargos sociais e encargos ao servigo
da divida. Esses recursos ndo integrardo a receita do Estado/DF e dos Municipios para fins de reparticdo e para o
calculo dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo e do endividamento do ente federado.

49 As “operagdes especiais” niio constam do PPA. Devera ser indicado, além da Modalidade de Aplicagdo, 0 GND.
Uma Unica emenda (programacao), tal como ocorre nas transferéncias comuns, pode comportar MA 30 — Estados e
40 — Municipios. O art. 166-A, § 2°, | da CF ndo prevé transferéncias especiais para consorcio. As transferéncias
especiais serdo apresentadas na seguinte programagdo: UO 73101 — Recursos sob Supervisdo do Ministério da
Economia. Programacéo: 28.845.0903.0EC2.XXXX — Transferéncias Especiais. A distribuicdo de emendas entre
beneficiarios devera observar, por autor, a destinacdo minima de 70% para GND 4 e GND 5 (Art. 166-A, § 5° CF).
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para a manutencdo, a expansao ou o aperfeicoamento das a¢des de governo no ambito da Unido”.
Delas “ndo resulta um produto e ndo & gerada contraprestacdo direta sob a forma de bens ou
servigos*. Operacdes especiais sequer constam do PPA, pois ndo integram um programa finalistico,
ndo comportam metas ou produtos. A tabela 3 ilustra o crescimento das emendas individuais
destinadas as transferéncias especiais.

Tabela 3 - Transferéncias Especiais (A¢do: 0EC2)

Exercicio Valor (em R$ bilhdes)
2020 0,62
2021 2,04
2022 3,32
2023 7,02

Fonte: Siop/Consulta Livre - 2020 a 2022: Empenhado; 2023: Dotacdo Atual. 27/06/2023.

Historico. A EC n° 105/2019, que incluiu o art. 166-A na Constituigdo (transferéncias especiais), foi
aprovada em um contexto de insatisfacdo dos parlamentares com a demora e o nivel de exigéncias®:
na celebracdo e execucdo dos convénios. Antes disso, alguns dispositivos incluidos nas LDOs
tentavam simplificar procedimentos de execuc¢do dos convénios para obras de pequeno valor.

Na proposta original da EC n° 105/2019, as emendas individuais poderiam alocar recursos
diretamente no FPM - Fundo de Participacdo dos Municipios. Desde cedo se percebeu ndo se tratar
propriamente de reparticdo de receita, mas de doacdo em dinheiro da Unido aos municipios. O
instituto da doacdo é caracterizado pela transferéncia da titularidade patrimonial para terceiro, com
ou sem encargos. Na administracdo publica, por exemplo, é comum a doacdo de materiais, sob certas
condigdes (ex. material ocioso, inservivel, etc.). O art. 17 da Lei 8.666/93 prevé a doagdo de bens
mdveis “exclusivamente para fins e uso de interesse social, apds avaliagdo de sua oportunidade e
conveniéncia socio-econdmica”. As doagdes devem observar os principios licitatorios conhecidos,
destacando-se a igualdade e isonomia, a impessoalidade e o interesse publico.

Né&o é exigido para as doacOes veiculadas pelas dotages alocadas nas transferéncias especiais a
aprovacao de leis autorizativas especificas, de modo que a mera previsao de recursos na lei
orcamentéria substitui a norma legal autorizativa e o instrumento de cooperacéo.

A liquidagdo e pagamento dos valores empenhados a conta das transferéncias especiais mostra apenas
que as disponibilidades da Unido foram transferidas ao caixa do municipio. Ndo ha prestagdo de
contas a Unido®2. Inexiste garantia para a Unido de que os recursos foram ou serdo de fato aplicados
(comprovacdo de uma entrega local de um bem ou servico).

Principio Federativo. O principio federativo da CF pressupde a igualdade juridica dos entes da
federacdo em face da Unido. Trata-se de uma igualdade isonémica, ou seja, admite-se o tratamento

%0 Art. 5° da LDO 2023.

5t A exemplo daquelas do CAUC - Cadastro Unico (adimpléncia, aplicagio dos recursos minimos na saude e
educacdo, prestacdo de contas, etc.)

52 A Portaria Interministerial MPO/MGI/SRI-PR n° 1/2023 assim dispde: art. 27: “os entes federativos poderio
registrar na plataforma Transferegov.br, para fins de transparéncia e controle social das transferéncias especiais, 0s
dados e informagdes referentes a execucdo dos recursos em programacdes finalisticas das areas de competéncia do
Poder Executivo do ente federado beneficiado”.
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77.

78.
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80.

diferenciado dos municipios, desde que baseado em critério discriminador fundamentado e
proporcional.

Por o6bvio, critérios populacionais ou outro indicador especifico, quando previstos na legislacédo
vigente (despesas obrigatorias), justificam por si s6 o tratamento diferenciado.

No caso das transferéncias voluntérias usuais, mesmo inexistente critério distributivo na legislacéo,
ainda assim serd possivel avaliar - tratando-se de programacdes finalisticas e da existéncia de
instrumento de pactuacdo - se o tratamento diferenciado é justificavel no contexto dos planos e
programas e das respectivas politicas publicas. Isso porque a existéncia de um programa tematico
com finalidade definida, identificando-se o problema publico, a acdo orcamentéria, o plano de
trabalho, o cronograma e demais requisitos no instrumento de convénio ou congénere possibilitam
que se verifique, prévia e concretamente, a oportunidade e a conveniéncia, ou seja, o interesse publico
em determinada transferéncia voluntaria.

No caso dos convénios usuais, permite-se 0 necessario controle politico e social de todos esses
elementos, inclusive quanto aos valores aprovados e conveniados. Nas transferéncias com finalidade
definida, pode-se questionar, por exemplo, as razdes pelas quais um determinado municipio, ainda
que semelhante a outro, tenha recebido “n” vezes mais recursos do que o segundo®, e se a
programacdo atende o conjunto de disposi¢des do PPA e da LDO. Esse controle politico néo é
possivel nas transferéncias especiais, inviavel qualquer avaliagdao de equidade no atendimento dos
entes da federagdo sob o prisma da avaliagdo setorial da politica publica governamental.

Fica evidente, portanto, a fragilidade e a desordem juridica nos principios republicanos provocados
pelas “transferéncias especiais”. Os recursos sdo direcionados aos municipios em montante indicado
por cada parlamentar. Ndao ha meios de a sociedade, dos 6rgaos do Executivo ou de controle
identificarem, a priori, as razGes concretas desse atendimento. A anomalia do instituto, portanto,
reside no fato de que a falta de transparéncia acerca do destino dos recursos inviabiliza a verificacdo
do interesse publico.

As transferéncias especiais distanciam-se, ademais, do principio da especifica¢do ou discriminagao
orcamentaria que, em esséncia, busca garantir que as programacdes contempladas na LOA tenham
um nivel de detalhamento que permita & sociedade controlar o destino e o0 uso dos recursos publicos.
A materializacdo das transferéncias especiais em acdo orcamentaria homénima afronta o
mandamento inscrito no § 4° do art. 5° da Lei de Responsabilidade Fiscal, segundo o qual “E vedado
consignar na lei or¢amentaria crédito com finalidade imprecisa ou com dotac¢do ilimitada”
(grifamos). A falta de especifica¢do torna impossivel o controle orcamentario prévio feito com base
nos custos unitarios (padrdes).

A descaracterizagdo da finalidade das “transferéncias especiais” impede a verificagdo concreta do
interesse publico no contexto dos principios da Republica. Diante disso, o instituto das transferéncias
especiais pode vir a ser considerado atentatério ao pacto federativo brasileiro, principio
constitucional algcado a condicdo de nucleo intangivel. Da forma como se encontram, coloca-se em

53 O programa e o plano de trabalho, por exemplo, podem esclarecer que o primeiro municipio tem necessidade de
uma obra publica especifica e peculiar (agdo de defesa civil) que ndo existe no segundo. Essa verificagdo nédo é
possivel nas transferéncias especiais, primeiro pelo fato de que o programa de trabalho que consta da lei orcamentaria
nada diz, segundo pelo fato de inexistir convénio.
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risco o principio que demanda a necessaria transparéncia para que o povo, titular do poder, possa
exercer adequadamente o controle social sobre seus representantes politicos.

Tentativa de regulacdo das transferéncias especiais. Para mitigar a falta de transparéncia quanto
ao objeto das programacdes veiculadas por transferéncia especial, a LDO 2023 (art. 81) e 0 PLDO
2024 (art. 81) preveem a necessidade de o Poder Executivo do ente beneficiado comunicar ao
respectivo Poder Legislativo, no prazo de trinta dias, o valor do recurso recebido e o respectivo plano
de aplicacdo, do que dara ampla publicidade. Ademais, de acordo com o 8§ 3° do mesmo artigo, 0s
entes beneficiarios de transferéncias especiais deverdo necessariamente utilizar o Portal Nacional de
Contratagdes Publicas (art. 174 da Lei n°® 14.133, de 2021) para o registro das contratagdes publicas
realizadas, o que possibilitard& melhor acompanhamento da execucéo local dessas transferéncias.
Outras regras necessarias a operacionalizacdo da execucdo orcamentéria referente poderdo ser
editadas pelo Poder Executivo federal. Esse aspecto encontra-se parcialmente mitigado pelas
exigéncias recentes da administragdo federal. O Comunicado n° 13/2023, que estabeleceu o
cronograma para execugdo das emendas individuais RP6 na modalidade transferéncia especial -
Orgamento 2023 - 1° ciclo, passou a considerar hipotese de impedimento técnico “TV - ndo indicacdo
da area da politica publica e da programagdo orcamentaria constante da lei orcamentéria do ente
beneficiado na qual o recurso sera aplicado”;

Avaliacao da execucao e prestacdo de contas dos recursos de emendas individuais alocados em
Transferéncias Especiais. Em recente relatério®, a Controladoria-Geral da Unido registrou as
constatacbes de auditoria sobre o processo de alocagdo de emendas individuais por meio de
Transferéncias Especiais a Estados e Municipios.

Segundo o 6rgdo, foram constatadas inconsisténcias relacionadas ao descumprimento do art. 166-A
da Constituicdo Federal de 1988 no que se refere: (a) a utilizacdo de recursos de transferéncia especial
para pagamento de pessoal; (b) descumprimento do art. 24 da Lei n° 13.019/2014 por direcionamento
dos recursos por parlamentar e a Organizacdo da Sociedade Civil (OSC) sem chamamento publico;
(c) descumprimento dos principios da eficiéncia administrativa e do interesse publico por ndo
utilizagdo dos recursos; (c) utilizacdo da fonte de recursos divergente do codigo estabelecido no
Anexo Il da Portaria STN n° 642/2019; (d) impossibilidade de acompanhamento efetivo pelos érgaos
de controle e pela sociedade da execucéo dos recursos; e (e) falhas nas aquisicfes de bens e servicos
com recursos oriundos de transferéncias especiais.

Perspectivas. Existem propostas de extensdo do instituto das transferéncias especiais para as
emendas de bancada estadual®®, o que aprofundara os problemas inerentes ja referidos. Entende-se,
diante do exposto, aconselhavel restringir as transferéncias especiais aos casos emergenciais ou de
calamidade publica, ou seja, apenas naquelas situagdes faticas onde a urgéncia justifica a postergacao
dos mecanismos republicanos de controle. Paralelamente, cabe resgatar e aperfeicoar as propostas de

54 Controladoria-Geral da Unido. Relatério de Avaliagdo: Avaliagdo da execucdo e prestacdo de contas dos recursos
de emendas individuais alocados em Transferéncias Especiais. Exercicio de 2022. Brasilia, 2022.

5 A LDO 2022 (Lei 14.194, de 2021), por exemplo, permitia que as emendas de bancada estadual seguissem as
duas modalidades de execucdo - transferéncias especiais ou transferéncias com finalidade especifica - mas o
dispositivo foi vetado pelo presidente da Republica e o veto foi mantido. O tema, inclusive, foi levado a apreciacdo
do Supremo Tribunal Federal (ADI 6786), e esta pendente de deliberacdo na corte suprema. A disposicdo também
constou da LDO 2021, tendo sido vetada.
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85.

86.

87.

88.

agilizacdo dos convénios, especialmente dagueles de pequeno valor, passiveis de serem executados
no mesmo exercicio financeiro.

Emendas na &rea da salde. Em decorréncia de caracteristicas peculiares da area da salde, a
pertinéncia e a aprovagdo de emendas parlamentares requer um exame mais detido, ndo somente pela
sua importancia relativa em funcéo do volume de recursos envolvido - o art. 166, § 9° da CF exige
gue metade do percentual das emendas individuais seja destinado as acOes e servicos publicos de
salde - mas especialmente por alterarem o critério de destinagdo de agdes que estruturam o
financiamento do custeio do Sistema Unico de Saude, cujo atendimento é universal. Fato que, por si
s0, é indicativo de que as emendas deveriam ter um carater apenas supletivo e complementar, ou
acessorio a politica pablica, ao menos na area de custeio.

Como esclarece Santos (2019)%, é essencial a existéncia de parametros de equidade na distribuicéo
de recursos da saude a fim de ndo serem criadas assimetrias na organizagdo do SUS e, tampouco,
serem desrespeitadas politicas e necessidades da populacdo. Nesse sentido, o art. 17 e o art. 22 da LC
141, de 2012, preveem a aplicagdo equitativa de recursos dessa natureza obrigatoria como forma de
reduzir disparidades regionais na salde prevista expressamente no inciso Il do § 3° do art. 198 da
Constituicdo Federal.

Por esse motivo, as transferéncias federais na &rea de salide devem obedecer negociagdes junto aos
gestores do SUS (cf. §1° do art. 17 da LC 141/12), as quais, por sua vez, devem buscar privilegiar
critérios que considerem simultaneamente: a promogdo da equidade federativa sanitaria, com o
atendimento de necessidades de salde em razdo de caracteristicas socioeconémicas, demograficas,
geograficas e epidemioldgicas; o financiamento das redes de servicos locais de saude; e o
desempenho dos servigos de salude do ano anterior.

Entretanto, o financiamento do Sistema a partir de emendas, especialmente no que diz respeito ao
custeio, pode ndo atender tais aspectos uma vez que o modelo de execucéo a partir de indicagdo ndo
garante uma distribuicdo proporcional entre todos os entes federados.

VIl - EMENDAS DE BANCADA ESTADUAL

89.

Breve Historico. Como dito, nos primeiros anos que se seguiram a promulgacéo da Constituicao de
1988, s6 existiam emendas individuais ao orcamento, como é a tradigdo do processo legislativo, onde
cada congressista € um agente politico legitimado. A Resolugdo n® 01/1993-CN estendeu para alguns
colegiados a capacidade de ser parte do processo orgamentario, atribuindo-se ao mesmos a iniciativa
de apresentar emendas, como é o caso das comissdes, das bancadas estaduais®’ e, durante certo
tempo, dos partidos politicos®®. Ao contrario das emendas individuais, ndo existiam inicialmente®
montantes ou limites para as emendas coletivas.

%6 SANTOS, L. O impacto das emendas parlamentares impositivas no SUS. Consultor Juridico, 19 fev. 2019.

5 O formato das emendas de bancada era diferente do atual. Podiam ser propostas por parlamentares que
representassem um terco da bancada estadual, com no minimo cinco subscritores, cada qual podendo encabecar até
trés emendas.

%8 Posteriormente extintas.
59 A CF limitou as emendas de bancada estadual impositivas (RP 7).
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90.

91.

92.

93.

94.

A Resolucdo n° 2, de 1995-CN, aperfeicoou o desejado carater coletivo das emendas de bancada
estadual, passando a exigir votacao de toda a bancada. Foram extintas as emendas de partido e criadas
as emendas de bancada regional, que, mais tarde, também foram extintas. As emendas coletivas
passaram a ser consideradas prioritarias em relacdo as individuais.

As emendas de bancada estadual experimentaram grande prestigio, dada sua relevancia na definicao
de projetos e empreendimentos estruturantes em cada estado, especialmente no periodo de 1996 a
2000. Eram objeto de intenso debate durante a fase de apreciagdo do projeto de lei orcamentéria, com
a presenca constante de governadores e secretarios de estado/DF na sede do Congresso Nacional.

No periodo de 2000 a 2015, o montante destinado (vide Gréfico 1) as emendas de bancada estadual
superou o das emendas individuais. Contudo, as taxas de execucdo mostraram-se decrescentes,
chegando a quase zero em 2013.

Perda do carater estruturante das emendas de bancada estadual. Paralelamente a baixa execucéo
observou-se uma mudanca paulatina do objeto dessas proposi¢es, as quais passaram a veicular agcdes
genéricas passiveis de divisdo ou partilhamento durante a execugdo. A préatica foi proibida pela
Resolugcdo n° 01-2006/CN, que exigiu carater estruturante das obras e empreendimentos
contemplados pelas emendas de bancada. Mesmo assim, boa parte das emendas de bancada passou
a contemplar acdes que podem ser desdobradas em inGmeras indicacdes de beneficiarios,
configurando-se, materialmente, como uma forma de ampliacdo das cotas individuais. Ademais, a
prépria Resolucdo admite®® programacdes que possibilitam a distribuicdo para todo o estado de
recursos de custeio (GND 3) ou a aquisi¢cdo de equipamentos (GND 4), uma vez que a Resolucdo
limita apenas “obras”. A CMO admite também acBes que permitem mdltiplas obras, desde que
formem um plano integrado circunscrito em um municipio, regido metropolitana ou RIDE.

A tabela 4 evidencia o atual afastamento do objeto das emendas de bancada estadual do modelo
original de sua destinagdo, qual seja, estritamente para obras e projetos estruturantes. As emendas ao
PLOA 2023, tomado como exemplo, foram segregadas em grupos, diferenciando-se as programacdes
estritamente destinadas as obras estruturantes das demais. O levantamento indica que tais
empreendimentos recebem apenas cerca de 10% dos recursos totais das emendas de bancada
estadual.

Tabela 4 - Emendas de Bancada (RP 7) - PLOA 2023 ® - Obras estruturantes x Demais
Programacoes (Investimento e Custeio Predominante) @

80 Vide relatérios anuais elaborados pelo CAE - Comité de Analise de Admissibilidade, e aprovados pela CMO,
contendo as diretrizes e orientagdes para a apresentacdo de emendas.
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Emendas por Obras Estruturantes Demais Programaces - | Demais Programacdes -
finalidade Investimento Predominante| Custeio Predominante
Autdégrafo Autdgrafo Autdgrafo

Bancada Qud R$ % Qt. % Qtd. R$ %

Emendas| R$ milhdes - A .
milhdes | estruturante genérica milhdes | Custeio

Mato Grosso do Sul 4 122,9 43% 7 102,0 36% 3 60,0 21%
Espirito Santo 3 85,6 30% 10 152,7 54% 2 46,6 16%
Rio Grande do Norte 5 80,0 28% 6 74,1 26% 4 130,8 46%
Rondbnia 5 73,6 26% 8 170,5 60% 1 40,8 14%
Rio Grande do Sul 12 72,6 25% 3 83,5 29% 2 128,8 45%
Pernambuco 6 43,1 15% 5 97,0 34% 4 1449 51%
Paraiba 6 38,8 14% 7 100,3 35% 2 145,8 51%
Sergipe 3 29,4 10% 6 60,9 21% 6 194,6 68%
Amapa 2 27,3 10% 7 111,2 39% 6 146,4 51%
Santa Catarina 5 26,5 9% 7 55,2 19% 3 203,2 71%
Rio de Janeiro 4 21,8 8% 6 51,6 18% 8 2115 74%
Piaui 1 14,0 5% 4 19,0 7% 3 251,9 88%
Amazonas 2 13,0 5% 1 249 9% 9 247,0 87%
Acre 2 115 4% 6 67,9 24% 6 205,5 2%
Goias 1 10,5 4% 7 155,8 55% 7 118,6 42%
Bahia 7 6,2 2% 5 180,8 63% 5 97,9 34%
Mato Grosso 1 50 2% 9 221,6 78% 2 58,3 20%
Alagoas 1 3,7 1% 8 135,0 47% 6 146,2 51%
Para 1 3,0 1% 9 36,7 13% 2 245,2 86%
Ceara 1 2,0 1% 6 34,3 12% 4 248,6 87%
Maranhéo 4 1,0 0% 6 37,0 13% 6 246,9 87%
Parana 1 1,0 0% 8 2125 5% 1 714 25%
Minas Gerais - 0% 4 85,5 30% 2 199,4 70%
Roraima - 0% 12 2541 89% 2 30,8 11%
Séo Paulo - 0% 7 69,5 24% 5 2154 76%
Tocantins - 0% 9 130,7 46% 6 154,2 54%
Distrito Federal - 0% 7 222,0 78% 4 62,9 22%
Total 7 692,5 9% 180 2.946,1 38% 111 4.053,4 53%

Obs. (1). Foram destinados um total de R$ 7,7 bilhdes para atendimento das emendas de Bancada de Execucéo
Obrigatdria (RP7), o que resultou R$ 284,9 milhdes por bancada;

(2) Considerou-se como “demais programagdes” o conjunto de agdes e subtitulos descritos de natureza genérica,
passiveis de partilhamento durante a execucdo orgamentaria. As demais programacgdes com investimento
predominante correspondem aquelas adstritas a um municipio, regido metropolitana ou RIDE, ou aquelas destinadas
a equipamentos no ambito do estado/DF.

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 23/06/2023.

95. Diga-se, a proposito, que, nas bancadas que contam com menor nimero de parlamentares, a
guantidade de emendas que pode ser apresentada pelo colegiado supera a de parlamentares do estado.

96. Necessidade de continuidade dos investimentos. A determinagdo de que as obras iniciadas pelas
bancadas estaduais devem ter continuidade, o que ja constava da Resolugdo n° 1, de 2006-CN (art.
47), foi inserida no § 20% do art. 166 da Constituicdo. Ressalvado impedimento técnico, a bancada

1 Art. 166 (...) § 20. As programacdes de que trata o § 12 deste artigo (emendas de bancada estadual), quando
versarem sobre o inicio de investimento com duracdo de mais de 1 (um) exercicio financeiro ou cuja execucao ja
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estadual deve garantir, via apresentacdo de emendas ao orcamento em cada ano, o fluxo de recursos
necessario para garantir que investimentos iniciados possam ser concluidos®. Paralelamente, o § 15
do art. 165 prevé um cadastro de projetos que pode subsidiar a elaboragéo e execucdo das emendas
de bancada, além de mapear as prioridades por estado. Até 0 momento, a disposic¢do constitucional
teve eficdcia limitada, dado o esvaziamento das obras estruturantes incluidas por bancadas.

97. Aampliacdo do instituto da transferéncia especial para emendas de bancadas representa um risco em
termos de perda de transparéncia e acirramento da tendéncia da pulverizagdo dos recursos em
detrimento dos projetos estruturantes.

98. Critério de distribuicdo dos valores as bancadas. O montante total destinado as emendas de
bancada estadual encontra-se definido no § 12 do art. 166 da Constitui¢éo, e equivale a 1% da RCL
realizada no exercicio anterior. Essas programagdes sdo identificadas com o identificador RP 7. Nao
consta da Constituicdo ou da LDO o critério de distribuicdo do valor entre as bancadas para as
emendas impositivas - RP 7.

99. O critério de reparticdo dos recursos entre as emendas de bancada estadual impositivas ndo foi
explicitado na Resolugdo n° 01/2006-CN, sendo definida no parecer preliminar de cada lei
orcamentaria, que tem adotado uma distribuicéo igualitaria®® por estado/DF. As emendas de bancadas
estaduais ndo impositivas (RP2) continuam seguindo o critério citado da Resolugéo n° 1/2006-CN°®.

100. A titulo ilustrativo, 0 Anexo 1 mostra o resultado da simulagéo da reparti¢do do valor destinado no
orcamento 2023 para as emendas de bancada estadual (RP 7) segundo varios indicadores. A
utilizacdo de qualquer critério que leve em conta a populacdo, ponderada ou ndo por indicador sécio
econdmico (a exemplo do inverso da renda per capita), tendera a reduzir o montante destinado aos
estados menos populosos. Deve-se alertar, no entanto, que qualquer simulacdo é uma visdo
simplificada da questdo distributiva no ambito federativo. Os critérios, a rigor, deveriam levar em
conta as especificidades de cada politica publica, especialmente quanto a necessidade de projetos
estruturantes. O critério demografico, devidamente ponderado pelo inverso da renda per capita (ou
pelo IDH médio), justifica-se, em especial, na distribui¢do de recursos de cunho notadamente social.

101.Emendas de bancada estadual RP 2. O § 12 do art. 166 da Constituicdo diz que a garantia de
execugdo se aplica as “programagdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares”. Como a Constituigdo ndo explicitou o limite para a “apresenta¢do” de emendas de
bancada, o entendimento da Comissdo Mista de Orcamento tem sido o de admitir emendas de
bancada estadual ndo impositivas, para além da garantia de execucao, marcadas com o identificador
comum das programacdes discricionarias (RP 2).

tenha sido iniciada, deverao ser objeto de emenda pela mesma bancada estadual, a cada exercicio, até a conclusao
da obra ou do empreendimento.

52 Salvo nos casos em que ja constem do PLOA recursos suficientes para a conclusdo da obra/etapa (til do projeto.
8 Ver Instrucdes Normativas 01 e 02/2021-CMO.

8 Mix de parametros previstos no art. 57, § 1° da Resolugéo n° 1/2006-CN.
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VIII - EMENDAS DE COMISSAO

102. A Resolugdo n° 2/1996-CN previa que as Comissdes poderiam apresentar até cinco emendas, dentro
de sua competéncia regimental que, em geral, € ampla e ndo guarda relacdo com a atuacao dos 6rgaos
e entidades da administracdo publica federal. Varias comissdes podiam apresentar emendas para uma
mesma area de governo, ao passo que outras areas ndo eram albergadas, em termos de competéncia
regimental, por qualquer outra Comissao.

103. E digno de nota o fato de o texto da Resolug&o n° 01/2006-CN ter promovido uma correlagio entre
a competéncia regimental das Comissbes e as areas afetas da administracdo publica (6rgédos e
subdareas tematicas) - correlacdo essa que orientaria, doravante, o exame de admissibilidade das
emendas apresentadas por cada 6rgao colegiado. O quantitativo de emendas de comissao passou a
depender da quantidade de subareas tematicas sob seu escopo, sendo no minimo quatro e no maximo
oito emendas.

104. Contudo, a Resolugdo n° 3/2015-CN promoveu o retorno ao modelo anterior, acabando com as
subéreas tematicas e estabelecendo um limite por comissdo de 4 emendas de apropriagdo e 4 de
remanejamento. Assim, por exemplo, na LOA 2023, alguns 06rgdos (Ministérios do
Desenvolvimento, da Defesa, da Justica e Seguranca Publica), receberam 7 ou mais emendas,
enguanto outros 6rgdos nao recebem emendas.

105. Diante da importancia das comissdes, j& houve tentativa de prestigiar sua participagdo no processo
orcamentario, atribuindo-se lhes as seguintes funcdes: (i) emitir parecer prévio da matéria de sua
competéncia para servir de subsidio ao respectivo Relator Setorial; (ii) indicar, no parecer preliminar,
0s programas prioritarios para emendamento; (iii) escolher o relator setorial do projeto de lei
orcamentéaria dentre os membros da CMO que integram, a0 mesmo tempo, uma comissao tematica
correlata.

106. Os relatores setoriais recebem recursos para o atendimento das emendas de comissédo (e de bancada
estadual do tipo RP 2) de forma proporcional ao quantitativo de emendas por setor, um valor
relativamente reduzido. Por exemplo, na LOA 2023, o valor por emenda foi de apenas R$ 1,83
milhdo. De outra parte, o Relator Geral pode destinar quantias muito superiores, a depender dos
recursos que dispdem. Ndo existe uma regra no Parecer Preliminar para esse atendimento, o que pode
gerar grandes diferencas.

107. A disposicéo regimental mais relevante em termos de qualificacao do papel das emendas de comissédo
consta do art. 44 da Resolugdo n° 1/2006 - CN, a qual reservou a tais érgaos colegiados a inclusdo de
programacdes cujos critérios de aplicacdo estivessem amparados em politicas publicas nacionais ou
setoriais, nos seguintes termos:

Resolucdo n° 1/2006-CN

Art. 44. As emendas de Comissdo deveréo:

| - ser apresentadas juntamente com a ata da reunido que decidiu por sua apresentacao;
Il - ter carater institucional e representar interesse nacional, observado o disposto no art.
47, incisos Il a V, vedada a destinacdo a entidades privadas, salvo se contemplarem
programac&o constante do projeto;

111 - conter, na sua justificagdo, elementos, critérios e férmulas que determinem a
aplicagdo dos recursos, em funcio da populacdo beneficiada pela respectiva
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politica publica, quando se tratar de transferéncias voluntarias de interesse
nacional. (Grifo nosso).

108. Apesar da previsdo regimental, tais iniciativas ainda ndo produziram os efeitos esperados. Os
montantes destinados as emendas de comissdo sdo tradicionalmente reduzidos. Quando
autorizadas®, acabam em grande parte podendo ser utilizadas como uma forma de ampliagéo das
demandas individuais, ou seja, partilhadas durante a execucdo, ndo seguindo um critério mais
objetivo.

109. Particularmente em 2023, em decorréncia da EC n°® 126/2022, os valores das emendas de comissao
foram sensivelmente majorados, porém concentrados em algumas comissdes, ressaltando-se que
86,6% do atendimento destinou-se a Comissdo de Desenvolvimento Regional e Turismo - CDR -
Senado, como exemplificado na tabela 5.

Tabela 5 - Emendas de Comiss@es (RP 8) e as respectivas programagcdes que receberam maior
guantidade de recursos no PLOA 2023

~ . Autografo
Acéo + Subtitulo Autor (R$ milhdes) % do total

Apoio a Politica !\lacional de~Desenvo_I\{ime~nto  lcomissio de Desenvolvimento

Urban_o Voltado a Implantacdo e Qualificacdo Viaria Regional e Turismo - CDR - Senado 3.001,0 34,3%

— Nacional

Apoio a Projetos de Desenvolvimento Sustentavel Comisséo de Desenvolvimento 3.001.0 34.3%

Local Integrado - Nacional Regional e Turismo - CDR - Senado ' '

Apoio a Projetos de Infraestrutura Turistica - Comisséo de Desenvolvimento 4000 46%

Nacional Regional e Turismo - CDR - Senado ' '

Demais Demais 1.173,4 13,4%
Total 7.575,4 86,6%

Fonte: Siga Brasil. Acesso em: 23/06/2023.

110. Deve ser ressaltado que a propria Comissdo Mista de Orgamento passou a poder apresentar emendas,
que, depois de apreciadas pelos relatores, serdo votadas no préprio colegiado.

IX - EMENDAS DE RELATOR

111. O papel das emendas de relator. A funcdo primordial dos relatores setoriais e geral consiste em
apreciar (analisar e atribuir valores) as emendas apresentadas pelos parlamentares, bancadas e
comissfes. As emendas de relator foram historicamente limitadas a casos especificos, em
cumprimento a disciplina regimental interna, pelas seguintes razfes basicas: a) para prevenir conflito
de interesses®, ou seja, evitar que se concentre no mesmo agente politico o poder de iniciativa e o de
alocar recursos; e, b) para impedir que o relator pudesse contornar os limites isonémicos (cotas)
destinados as emendas individuais.

112.De outra parte, sempre foi considerado intrinseco ao papel da relatoria ajustar a programagao com
vistas a organizacao e sistematizacédo da peca orcamentaria, o que inclui ajustes técnicos diversos.

% Houve veto integral das emendas de comissdo ao PLOA 2021 aprovadas pelo Congresso.

% A CPI do Orgamento, em particular, fez varias recomendac@es no sentido de limitar o poder do Relator Geral no
orgamento.
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Também foram sendo admitidas autorizacbes, no parecer preliminar ao PLOA, para que o relator
propusesse acréscimos de recursos de abrangéncia nacional, consideradas “meritorias”, ou seja, nao
passiveis de indicacéo politica de beneficiarios durante a execugéo®’. Exemplos dessas autorizacdes
incluem as despesas da previdéncia alocadas para viabilizar a correcdo do salario minimo, as despesas
com reajuste de pessoal, 0 aumento ou a equalizagdo do piso da saude - MAC, os aportes para o
atendimento da lei Kandir, projetos especificos na area da Defesa, etc.

113. O Parecer Preliminar. As autorizagdes para a apresentacdo das emendas de relator eram feitas com
base nas especificagdes do parecer preliminar ao PLOA, nos termos do art. 144:

Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar emendas & programacgao da
despesa com a finalidade de:

| - corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

Il - recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a recomposigéo
ao montante originalmente proposto no projeto;

111 - atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares. (Grifo nosso)

114.Com o tempo, o parecer preliminar comegou a incluir algumas autorizacGes para que o relator geral
pudesse incluir programages passiveis de divisdo e indicacdo de beneficiarios durante a execucéo
do orcamento. Para diferenciar tais programacdes das restantes, estas foram classificadas, a partir da
LOA 2020, com o identificador de resultado primario RP 9%,

115. Mais tarde, a Resolugdo n° 2/2021 alterou o art. 53 da Resolugdo n° 01/2006-CN, para incluir o inciso
IV que previa especificamente a possibilidade do relator incluir ou acrescer programacoes por
emendas de autoria prépria:

Art. 53. O Parecer Preliminar podera:

| - determinar o remanejamento de dotaces em nivel de fungdo, subfungéo,
programa, agao, 6rgdo ou area tematica;

Il - definir outras alteragdes e limites que contribuam para adequar a estrutura, a
composicdo e a distribuicdo de recursos as necessidades da programacao
orcamentaria;

Il - estabelecer a programacdo prioritaria passivel de ser objeto de emendas
coletivas. (Revogado pela Resolucdo n° 3, de 2015)

IV - autorizar o relator-geral a apresentar emendas que tenham por objetivo
a inclusdo de programacdo ou o acréscimo de valores em programacdes
constantes do projeto, devendo nesse caso especificar seu limite financeiro total,
assim como o rol de politicas publicas passivel de ser objeto de emendas.
(Incluido pela Resolucdo n° 2, de 2021). Conteudo afastado pela decisdo do
STF. (Grifo nosso)

57O Parecer Preliminar ao PLOA para 2011 autorizou o Relator Geral a incluir investimentos relacionados a Copa
do Mundo. No Plenario do Congresso Nacional, no entanto, tais emendas de relator tiveram que ser retiradas do
texto do relatério

8 As programacdes incluidas por emendas de relator por conta de ajustes técnicos diversos continuaram a ser
classificadas como do tipo RP2 (ou RP 0, se a despesa € financeira; ou RP 1, se é obrigatoria).
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116.Em 2022, a Resolucdo n° 1/2022-CN incluiu também a possibilidade de o Relator-Geral realizar
indicacOes para execucdo das programacdes a que se refere o inciso IV do art. 53, nos seguintes
termos:

Art. 69-A. O Relator-Geral podera realizar indicacfes para execucdo das
programagdes a que se refere o inciso IV do art. 53, oriundas exclusivamente de
indica¢des cadastradas por parlamentares, as quais podem ser fundamentadas em
demandas apresentadas por agentes publicos ou por representantes da sociedade
civil. (Redacéo dada pela Resolugéo n°® 1, de 2022). Conteudo afastado pela
decisdo do STF. (Grifo nosso)

117. As acdes de controle de constitucionalidade. A inclusdo de valores elevados por meio de emendas
de relator do tipo RP 9, ou seja, despesas discricionarias passiveis de indicagdo de beneficiarios
durante a execucdo, foi acompanhada de grande controvérsia politica e juridica®, ora relacionadas
a transparéncia na identificagdo dos beneficiarios finais, ou também aos reflexos que tal fendbmeno
provoca sobre a divisdo do poder politico orgamentario.

118. As acdes de controle de constitucionalidade (ADPFs 850, 851, 854 e 1014) pediram, em suma, diante
da alegada violag&o de preceitos constitucionais (publicidade, impessoalidade, separacdo de poderes,
eficiéncia, isonomia, etc.), a transparéncia nos procedimentos e a observancia de critérios
constitucionais na definicdo dos entes beneficiarios do orcamento publico, o que foi objeto de decisdo
do STF.

119. Nesse contexto, a ja mencionada Resolucdo n° 2/2021 (arts. 53 e 69-A) foi uma medida inicial para
tentar apaziguar a questdo. Nela, restou expressa a autoriza¢do ao Relator-Geral para apresentacéo
de emendas do tipo RP 9, fixando-se um limite or¢camentario, igual a soma do montante das
emendas individuais e de bancada impositivas. Ademais, foram fixados procedimentos para a
formalizacdo dos pedidos, baseados em solicitagdes, seja de origem parlamentar, do ente
federativo interessado ou mesmo de qualquer cidaddo.

120. Posteriormente, com a proximidade do julgamento do mérito das ADPFs no STF, o Congresso
Nacional aprovou a Resolugéo n° 3, de 2022-CN, com novas alteragdes. As medidas, no entanto, ndo
foram suficientes para encerrar a lide, e o STF acabou por julgar procedentes pedidos deduzidos nas
ADPFs 850, 851, 854 e 1.014, com repercussdes no processo or¢amentario.

121. A decisdo do STF. O Plenario do STF, em sua decisdo’®, assim deliberou:

Decisdo: O Tribunal, por maioria, (i) assentou o prejuizo das ADPFs 854 e 1.014
no que impugnam o Decreto n°® 11.190/2022, ante a perda superveniente do objeto,
na fracdo de interesse; e conheceu integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte,
das ADPFs 854 e 1.014, rejeitando todas as preliminares suscitadas, vencido o

8 O STF, em 9/11/2021, deferiu pedido cautelar determinando ao CN a divulgacdo dos documentos relativos as
demandas de recursos das emendas RP 9, além de suspender a execucdo (decisdo depois revertida).

"0 Nos termos do voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e Relatora), vencidos, em parte, nos termos dos votos
proferidos, os Ministros André Mendonga, Nunes Marques, Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e Gilmar Mendes.
Nesta assentada, o Procurador-Geral da Republica, Dr. Antdnio Augusto Branddo de Aras, requereu que restasse
consignado em ata que alterou seu parecer, manifestando-se no mesmo sentido do voto da Relatora. Plenério,
19.12.2022.
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Ministro Nunes Marques. No mérito, por maioria, julgou procedentes os pedidos
deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854 e 1.014, para:

(a) declarar incompativeis com a ordem constitucional brasileira as praticas
or¢camentarias viabilizadoras do chamado “esquema do orcamento secreto”,
consistentes no uso indevido das emendas do Relator-Geral do orcamento
para efeito de inclusdo de novas despesas publicas ou programacdes no
projeto de lei orcamentaria anual da Unido;

(b) declarar a inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto das
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n° 1/2021 e do inteiro
teor da Resolugcdo CN n° 2/20217[3];

(c) conferir interpretacdo conforme as leis orcamentérias anuais de 2021 (Lei n°
14.144/2021) e de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utilizacdo das despesas
classificadas sob o indicador or¢camentario RP 9 para o propdsito de atender
a solicitacdes de despesas e indicacdes de beneficidrios realizadas por
Deputados Federais, Senadores da Republica, Relatores da Comissdo Mista de
Or¢amento (CMO) e quaisquer “usudrios externos” nao vinculados aos 6rgdos da
Administracdo Publica Federal, independentemente de tal requisi¢do ter sido
formulada pelos sistemas formais ou por vias informais (cabendo, ainda, aos
Ministros de Estado titulares das pastas beneficiadas com recursos consignados
sob a rubrica RP 9 orientarem a execucao desses montantes em conformidade
com 0s programas e projetos existentes nas respectivas areas, afastado o
carater vinculante das indica¢@es formuladas pelo relator-geral do orgamento,
nos moldes do art. 2°, § 1°, do Decreto n° 10.888/20217%);

(d) determinar, a todas as unidades orcamentérias e 6rgdos da Administragdo
Publica em geral que realizaram o empenho, liquidagdo e pagamento de despesas
classificadas sob o indicador orgamentario RP 9, nos exercicios financeiros de
2020 a 2022, a publicacéo dos dados referentes aos servigos, obras e compras
realizadas com tais verbas publicas, assim como a identificacdo dos
respectivos solicitadores e beneficiarios, de modo acessivel, claro e fidedigno,
no prazo de 90 (noventa) dias. (Grifo nosso)

Tudo nos termos do voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e Relatora) (...).

122.Do voto da Ministra (item iii) constou, como tese (enunciado prescritivo): “As emendas do Relator-
Geral do or¢camento destinam-se, exclusivamente, a corre¢do de erros e omissdes, nos termos do
art. 166, § 3°, 111, alinea ‘a’, da Constitui¢do Federal, vedada a sua utilizagdo indevida para o fim de

"L Procedimentos para a indicagdo dos beneficiarios finais das emendas de relator.
2 Art. 53. O Parecer Preliminar podera: (...)

IV — autorizar o relator-geral a apresentar emendas que tenham por objetivo a inclusdo de programagédo ou o
acréscimo de valores em programagdes constantes do projeto, devendo nesse caso especificar seu limite financeiro
total, assim como o rol de politicas publicas passivel de ser objeto de emendas. (...)

Art. 69-A. O Relator-Geral podera realizar indicacdes para execucdo das programacdes a que se refere o inciso 1V
do art. 53, (...)

8 Art. 2°. As solicitagdes que justificaram as emendas do relator-geral do projeto de lei orcamentéria anual
encaminhadas ao Poder Executivo federal serdo recebidas pelo Ministério competente para tratar o tema da
programagcdo incluida ou modificada na lei orcamentéria anual.

8 1° As informag0es de que trata o caput néo vinculam a execugdo das programagdes. (Grifo nosso).
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criacdo de novas despesas ou de ampliagdo das programacdes previstas no projeto de lei orcamentaria
anual”. (Grifo nosso)

123. As decisbes do STF tém eficécia e efeito vinculante relativamente aos 6rgaos do Poder Publico.

124. Quanto as “praticas orgamentarias viabilizadoras do or¢amento secreto consistentes no uso indevido
das emendas do Relator-Geral” vedadas pelo STF, as mesmas podem ser desdobradas em duas etapas
do processo or¢camentario:

a) durante a apreciacdo da LOA: restri¢des a apresentacdo de emendas de relator com o propdsito
de incluir programacéo ou acrescer valores a programac6es constantes do projeto apresentado pelo
Poder Executivo; e,

b) durante a execucdo da LOA: restri¢cdo ou ineficicia (perda do carater vinculante) de eventuais
“indicacdes” de beneficidrios (municipios ou entidades) de programagdes incluidas por emendas
de relator, baseadas ou ndo em solicitagdes de parlamentares ou terceiros.

125. De fato, a declaracdo de inconstitucionalidade do inteiro teor da Resolucdo n° 2/2021 afastou (i) a
autorizacdo prevista no art. 53, 1V da Resolugdo n° 1/2006-CN’* que permitia ao relator-geral
apresentar emendas com o proposito de incluir programacao ou acrescer valores a programacoes do
projeto, bem como (ii) a possibilidade de serem realizadas indicacGes (oriundas de solicitacdes)
para execucdo dessas programacoes (art. 69-A’ da Res. n® 1/2006-CN). Entende-se, pelo mesmo
fundamento, que ficou prejudicado o inteiro teor da Resolugéo n° 3/2022.

126. A execugdo dos restos a pagar das dotagdes ja aprovadas (LOA 2021 e 2022), incluidas por emendas
de relator, deve observar o item (c) da decisdo. Diante do afastamento do carater vinculante das
indicacbes ja formuladas pelo Relator-Geral antes da decisdo do STF, a execucdo dessas
programacdes encontra-se a cargo dos Ministros de Estado, que serdo responsaveis pela afericdo da

4 Art. 53. O Parecer Preliminar podera: (...)

| - determinar o remanejamento de dotagGes em nivel de funcéo, subfuncdo, programa, acdo, 6rgdo ou area
tematica;

11 - definir outras alterac@es e limites que contribuam para adequar a estrutura, a composicao e a distribuicdo
de recursos as necessidades da programagdo orgamentaria;

(1) - Revogado pela Resolugéo n° 3, de 2015.

(V) - autorizar o relator-geral a apresentar emendas que tenham por objetivo a inclusdo de programacéo ou
o0 acréscimo de valores em programacdes constantes do projeto, devendo nesse caso especificar seu limite financeiro
total, assim como o rol de politicas publicas passivel de ser objeto de emendas._(Incluido pela Resolucdo n® 2, de
2021 - dispositivo afastado pelo STF)

5 Art. 69-A. O relator-geral podera realizar indicagGes para execucdo das programacdes a que se refere o
inciso 1V do art. 53, oriundas de solicitacdes recebidas de parlamentares, de agentes publicos ou da sociedade civil
(Incluido pela Resolucéo n° 2, de 2021 - dispositivo afastado pelo STF).

8 1° As indicacdes e as solicitagdes que as fundamentaram, referidas no caput, serdo publicadas
individualmente e disponibilizadas em relatdrio em sitio eletrénico pela CMO e encaminhadas ao Poder Executivo.

§ 2° As indicacOes somente poderdo ser feitas quando compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orgamentarias, e estiverem de acordo com a legislagdo aplicavel a politica piblica a ser atendida. (Grifo
nosso). (Redacdo dada pela Resolugéo n° 1, de 2022).
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conformidade das referidas programacgfes com 0s programas e projetos existentes nas respectivas
areas de governo.

X - DISTRIBUICAO DOS VALORES POR HABITANTE - LOA 2022

127.Observou-se nos itens anteriores que a caréncia de um quadro organizado de necessidades publicas,
com balizas e critérios de elegibilidade que oriente e coordene as escolhas de beneficiarios poderia
gerar distor¢des no resultado final em termos de aderéncia com critérios populacionais associados a
politicas publicas, em confronto com os principios orientadores da igualdade e equidade.

128. A presente analise pretende verificar se existem indicios de conflito do atual processo de distribui¢éo
dos recursos or¢camentarios decorrentes de emendas com 0s principios constitucionais que exigem
tratamento isonémico entre os entes da federagdo e reducdo das desigualdades sociais e regionais.
Para tanto, sera examinada a existéncia de divergéncias quanto ao valor empenhado por habitante
dentro do universo de municipios brasileiros em situagao similar.

129. As discrepancias decorrem do fato de que os valores empenhados por municipio se encontram na
dependéncia de diferentes agentes politicos, o que dificulta a coordenacéo das escolhas. Assim, dois
municipios do mesmo estado, ainda que com necessidades teoricamente semelhantes, podem receber
valores diversos.

130.0 modelo de distribuicdo atual busca assegurar a isonomia entre os autores das emendas, de modo
gue os resultados em termos de valor empenhado/municipio ndo sdo previsiveis, pois resultam de
diversas combinacdes que, inclusive, sdo alteradas de um ano para outro. Ademais, as transferéncias
podem ser destinadas a area da salde, as demais areas (convénios) ou na forma de “transferéncia
especial” (sem finalidade definida).

131. Para exemplificar os dois lados da questdo - autor da emenda versus municipios atendidos -, a figura
1 mostra uma situacdo em que o municipio 1 recebe parte dos repasses do parlamentar “A” e outra
parte de alguma emenda coletiva/relator. Observe-se que 0s empenhos podem estar relacionados a
uma acdo na area da salde, uma transferéncia especial ou demais convénios. No caso ilustrado,
nenhuma indicacdo parlamentar foi feita a0 municipio 1 na rea da sadde, ficando assim abaixo da
média/habitante de outro municipio semelhante. De outra parte, 0 municipio 2, de porte equivalente,
recebe repasses acima da média, com recursos de emendas dos parlamentares “A” e “B”, e também
da emenda coletiva/relator. De qualquer modo, seria possivel verificar, pela analise dos convénios e
repasses realizados em beneficio do municipio 2, se existem razdes para o tratamento diferenciado
em relacdo ao municipio 1. Exceto quanto ao valor correspondente as transferéncias especiais, como
vimos, j& que nesses casos 0 objeto ndo é especificado. A figura mostra ainda o caso do municipio 3
que recebe apenas transferéncias especiais.
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Fig. 1 - Transferéncias - Repasses de emendas versus tratamento isondmico dos Municipios
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132.Dados analisados. Os dados foram extraidos do Tesouro Gerencial e correspondem aos valores
empenhados da LOA 2022 a partir de transferéncias discriciondrias de recursos por emendas (RP
6, 7, 8 € 9). Em alguns relatdrios, foram consideradas também as transferéncias com origem nas
programacdes discricionérias a cargo do Executivo (RP 27°).

133. Considerou-se como municipio beneficiado pela transferéncia aquele correspondente a localizagéo
do favorecido (ente ou entidade) pela nota de empenho emitida em 202277, A andlise limitou-se
as transferéncias de recursos da Unido para execucao pelos estados (MA 30, 31 e 32), municipios
(MA 40, 41 e 42) e entidades privadas (MA 50), conforme j& indicado na tabela 1. A populagdo e
PIB correspondem a estimativa do IBGE em 01/07/2021. Os dados de IDH sdo aqueles de 2010.

134. Para melhor comparacao das médias de atendimento dos municipios, em algumas tabelas os dados
populacionais foram segregados por faixas e classes de IDH.

135.Empenhos por Ministério. As transferéncias discricionarias da Unido aos demais entes e entidades
por conta de emendas encontram-se a cargo de diversas pastas, destacando-se 0 Ministério da Saude,
0 que ¢ justificado pela vinculagdo constitucional - que exige ao menos metade das emendas
individuais - e o Ministério da Fazenda, este ultimo em virtude das “transferéncias especiais”. A
tabela 6 indica a reparti¢do por 6rgdo do montante empenhado de R$ 22,966 bilhdes em 2022.

76 Inclui as emendas de bancada estadual do tipo RP2.

7 Nas transferéncias a estados foi considerado o municipio sede da capital.
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Tabela 6- LOA 2022 - Emendas - Transferéncias por Ministério

Valor Empenhado (Em R$ milhdes)

Orgéo Superior/Ministério Individuais - Bancada |Comissédo|Relator -| Total
RP 6 Estadual -RP 7| -RP 8 RP 9 Geral
Ministério da Saude 5.716,2 2.601,4 101,7 | 6.356,2 | 14.775,5
Ministério da Fazenda 3.320,6 2,1 3.322,7
Min. Des. e Assist. Social, Fam. e Combate Fome 410,6 191,8 62,2 1.120,7 | 1.785,3
Minist. da Integr. e do Desenvolv. Regional 194,6 592,4 85,1 511,6 | 1.383,7
Ministério do Turismo 133,2 18,8 2,1 47,7 201,8
Ministério da Agricultura e Pecuaria 84,4 242,1 0,0 22,4 348,9
Ministério dos Direitos Humanos E Cidadania 62,8 62,8
Ministério da Justica e Seguranca Pablica 61,0 212,5 273,5
Ministério da Educacéo 60,5 77,2 146,8 284,4
Minist. do Meio Ambiente e Mudanca do Clima 19,7 19,7
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 16,1 10,8 26,9
Ministério da Defesa 1,4 391,7 72,8 465,8
Ministério do Trabalho E Emprego 1,2 1,2
Ministério das Comunicacfes 1,1 1,1
Ministério dos Transportes 0,6 12,0 12,6
Total Geral 10.084,1 4.350,5 253,2 | 8.278,1 | 22.966,0

Fonte: Tesouro Gerencial.

136.Empenhos por acdo orgcamentdria. A tabela 7 mostra a distribuicdo das transferéncias
discricionarias aos demais entes e entidades, com origem em emendas, entre as principais aces
orcamentarias, ordenadas em ordem decrescente de montante.

Tabela 7- LOA 2022 - Emendas - Transferéncias por Acdo Orgamentaria

Valor Empenhado (Em R$ milhdes)

AcAo orcamentéria Individuais Ei?;gj:?_ Comisséo [Relator -| Total
-RP6 -RP8 RP9 Geral
RP 7

2E89 - Incremento Temporario ao Custeio dos

Servicos de Atengdo Primaria a Salde para] 2.962,2 1.092,0 101,7 | 3.983,8 | 8.139,7

Cumprimento de Metas

2E90 - Incremento Temporario ao Custeio dos

Servigos de Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial para] 1.564,9 1.303,1 2.221,1 | 5.089,0

Cumprimento de Metas

O0EC2 - Transferéncias Especiais 3.317,0 3.317,0

219G - Estruturacdo da Rede de Servicos do Sistema

Unico de Assisténcia Social (SUAS) 209,7 1259 9r.1 | Larar

8535 Estruturac;allo de Unidades de Atencdo 6017 1943 246 820,6

Especializada em Saude
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Valor Empenhado (Em R$ milhdes)

Aci0 orcamentaria Individuais Ei?;;i:?_ Comissao [Relator -| Total
caoore “RP6 "RP8 | RP9 | Geral
RP 7
00T1 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
\ x e g 113, 283, 1 287, 769,
Urbano Voltado a Implantacéo e Qualificacdo Viaria 35 83.3 8 87.9 69.8
85_81:_Es\truttgra<;ao da Rede de Servicos de Atencdo 518.9 121 1242 655.2
Priméria & Salde
00SX - Apoio a Projetos de Desenvolvimento 56.2 265.4 1808 502.3
Sustentavel Local Integrado
1211 - Implementagdo de Infraestrutura Bésica nos
L n 1,4 3917 72,8 465,8
Municipios da Regido do Calha Norte
20ZV - Fomento ao Setor Agropecuério 73,3 232,2 0,0 1,1 306,6
21BM - Desenvolvimento de Politicas de Seguranca
Publica, Prevencdo e Enfrentamento a Criminalidade 438 203,7 247.4
20JP - Desenvolvimento de Atividades e Apoio a
Projetos e Eventos de Esporte, Educagdo, Lazer ¢ 101,6 36,1 84,6 222,3
Inclus&o Social
00SL - Apoio a Implantacdo e Modernizacdo de
Infraestrutura para Esporte Educacional, Recreativo e 41,5 194 62,2 99,1 2222
de Lazer
20RP - Apoio a Infraestrutura para a Educagdo Bésica 25,2 35,1 146,8 207,1
10V0 - Apoio a Projetos de Infraestrutura Turistica 45,9 18,8 47,7 112,4
Demais a¢des 407,2 137,6 4,1 66,7 615,7
Total 10.084,1 | 4.350,5 253,2 | 8.278,1 | 22.966,0

Fonte: Tesouro Gerencial

137. Transferéncias para o conjunto de municipios de cada estado/DF. A Tabela 8 mostra os valores
empenhados em favor do conjunto de municipios de cada estado/DF, bem como a relagdo entre o
valor empenhado por conta de emendas com a populacdo de cada estado/DF. Como ja comentado,
no caso das emendas individuais, a existéncia de um namero minimo de representantes de cada
unidade da federagéo faz com gque os montantes per capita destinados aos estados menos populosos,
notadamente para aqueles da regido Norte e Nordeste, sejam maiores do que a media. Ademais, 0
montante de emendas de bancada estadual é igual para todas as UFs™®, independentemente da
populacdo. O maior valor por habitante é explicado também pelo efeito das emendas de relator em
2022. As emendas coletivas e de relator também influem nos valores/habitante.

Tabela 8 - LOA 2022 - Emendas - Transferéncias/UF - R$/habitante

Valor Empenhado (Em R$ milhdes)

UF Populacdo | Individuais - | Bancada Estadual| Comissdo - | Relator - Total R$/hab
RP 6 -RP7 RP 8 RP9 Emendas
RR 652.713 181,2 189,8 - 129,4 500,5 767
AP 877.613 191,3 1953 - 87,8 4744 541
AC 906.876 183,5 172,8 - 63,3 419,7 463
TO 1.607.363 186,5 103,2 2,1 163,2 455,0 283
Pl 3.289.290 230,0 211,6 20,3 357,1 818,9 249
RO 1.815.278 179,7 109,4 - 139,6 428,6 236

8 Na tabela ndo constam as aplicacdes diretas.
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Valor Empenhado (Em R$ milhdes)

UF Populacdo | Individuais - | Bancada Estadual| Comissdo - | Relator - Total R$/hab
RP 6 -RP7 RP 8 RP9 Emendas

AL 3.365.351 195,9 181,4 2,6 3934 773,3 230
AM 4.269.995 179,9 196,9 - 4445 821,4 192
MA 7.153.262 372,3 182,0 3,1 7225 1.279,9 179
PB 4.059.905 260,4 136,1 21,3 294,6 712,4 175
SE 2.338.474 186,5 82,7 1,6 139,4 410,2 175
MT 3.567.234 193,3 1711 2,2 187,5 554,1 155
MS 2.839.188 190,7 121,7 2,2 86,9 401,5 141
RN 3.560.903 180,4 153,5 9,6 112,1 455,6 128
ES 4.108.508 222,3 118,4 34,0 96,1 470,8 115
BA 14.985.284 733,0 91,9 33,8 801,8 1.660,5 111
CE 9.240.580 452,2 205,9 13,0 340,3 1.011,3 109
PA 8.777.124 338,7 195,7 45 368,5 907,4 103
PE 9.674.793 447,1 107,7 8,6 4189 982,3 102
GO 7.206.589 380,4 125,6 19,0 201,5 726,5 101
PR 11.597.484 581,7 205,3 26,7 345,3 1.158,9 100
SC 7.338.473 332,7 197,7 3,0 161,1 694,5 95
DF 3.094.325 155,2 103,9 - 20,5 279,6 90
RJ 17.463.349 706,5 125,7 13,1 700,5 1.545,7 89
RS 11.466.630 597,0 168,5 1,9 237,4 1.004,8 88
MG 21.411.923 936,9 216,3 9,7 666,3 1.829,3 85
SP 46.649.132 1.288,7 280,6 20,9 598,6 2.188,9 47
TOTAL| 213.317.639 10.084,1 4.350,5 253,2 8.278,1 22.966,0 108

Fonte: Tesouro Gerencial. IBGE
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Gréfico 2 — Transferéncias aos demais entes por Emendas
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O gréfico 2 ilustra a distribuigdo dos recursos por habitante de cada estado/DF.
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139. Abrangéncia das emendas. Municipios atendidos. As emendas individuais, em particular,
atendem de forma ampla o territério nacional. De acordo com a tabela 9, as 4.619 emendas
individuais do universo pesquisado atenderam 5.374 municipios, ou seja, cerca de 96,4% do total de
municipios. As emendas em seu conjunto, excluindo-se as duplicidades, atenderam 5.536
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municipios, praticamente a totalidade dos entes da federacdo. Apenas 34 dos 5.570 municipios do
Brasil ndo receberam transferéncias discricionarias ou voluntérias’.

Tabela 9 - LOA 2022 - Emendas - Quantidade de Municipios Atendidos

. . NUmero Qtde de Municipios |Valor Empenhado
Tipo de Autoria Emendas Atendidos (Em R$ milhdes)
Individuais (RP 6) 4.619 5.374 10.084,1
Bancada (RP 7) 223 2.607 4.350,5
Comisséo (RP 8) 11 222 253,2
Relator (RP 9) 19 2.237 8.278,1
Total de Municipios Atendidos* 4.872 5.536 22.966,0

* Removidas duplicidades.

Fonte: Tesouro Gerencial

140. A quantidade de municipios beneficiarios de notas de empenho por conta das emendas de bancada
estadual RP 7 (2.607 municipios) e de relator (2.237 municipios) é um indicativo de que veiculam
programacdes partilhaveis.

141. Desigualdade no valor empenhado por habitante de cada municipio. Ao analisarmos o valor
empenhado por habitante de cada municipio é possivel constatar grandes diferengas em termos de
valor empenhado por habitante. O valor maximo atingiu R$ 3.323 por habitante, diante de uma média
equivalente a R$ 107,66 por habitante. A tabela 10 ilustra um extrato dos maiores valores por
habitante, que explicita a predominancia de pequenos municipios das regiGes Norte e Nordeste.

Tabela 10 - LOA 2022 - Emendas - Total/habitante - Maiores valores por habitante

Valor Empenhado (Em R$ milhdes)

Municipio UF | Populagio Individuais -| Bancada - |{Comisséo|Relator| Total RS$/
RP 6 RP 7 -RP8 | - RP9 [EmendasHabitante

Normandia RR 11.772 15,05 21,06 3,00 39,12 3.323
Pracuuba AP 5.370 4,54 2,40 9,20 16,14 3.005
Iracema RR 12.637 13,52 13,94 8,27 35,74 2.828
Barra D'alcantara Pl 3.953 7,47 0,45 2,07 9,99 2.527
S&o Luiz RR 8.232 20,04 0,70 20,73 2.519
Japura AM 1.755 0,80 1,70 1,50 4,00 2.279
Sdo Jodo Da Baliza RR 8.492 2,34 13,23 3,00 18,57 2.187
Itaubal AP 5.730 8,21 3,70 11,91 2.079
Olho D'agua do Casado | AL 9.507 3,51 15,63 0,50 19,64 2.066
Barra de Sao Miguel AL 8.434 6,44 8,23 2,16 16,84 1.996
Caroebe RR 10.595 12,96 0,35 7,63 20,94 1.976
Campinas do Sul RS 5.422 0,60 9,14 0,33 10,08 1.859
Solidao PE 6.034 1,22 9,95 11,17 1.851
Alto Alegre RR 15.249 9,84 15,80 1,10 26,73 1.753
Itamarati AM 7.777 4,33 8,86 13,19 1.696
Uiramuta RR 11.014 5,03 12,16 0,96 18,14 1.647
Crixas Do Tocantins TO 1.749 1,96 0,41 0,48 2,85 1.629
Estrela Do Norte GO 3.253 4,52 0,15 0,60 5,27 1.620

" Incluem-se as transferéncias especiais. Ndo foram excluidos os valores recebidos por meio de programacdes
voluntérias a cargo do Executivo (RP 2), nem as aplicacdes diretas da Unido.
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Bituruna PR 16.411 14,04 0,14 12,30 | 26,49 1.614
Bonfim RR 12.701 11,23 6,62 2,46 20,30 1.599
Jundia AL 4119 5,40 1,13 6,53 1.585
Campos Verdes GO 1.526 1,46 0,60 0,35 2,41 1.580
Rancho Queimado SC 2.897 2,68 0,34 1,33 4,35 1.500
Canta RR 19.257 8,77 19,20 27,97 1.453
Talisma TO 2.831 3,35 0,69 4,04 1.428
Araguainha MT 909 0,60 0,66 1,26 1.391
Serra do Navio AP 5.577 4,20 3,30 7,50 1.346
Mucajai RR 18.482 9,37 14,33 0,40 24,10 1.304

Fonte: Tesouro Gerencial. IBGE

142.De outra parte, a tabela 11 mostra os 34 municipios que ndo receberam recursos empenhados de

emendas em 2022.

Tabela 11 - LOA 2022 - Municipios que ndo receberam emendas (empenhos)

Municipio UF Populacao
Silveirania MG 2.267
Ibituruna MG 3.003
Alvarenga MG 3.783
Governador Eugénio Barros MA 14.703
Marcos Parente Pl 4.546
Nazaré do Piaui Pl 7.307
Sé&o Jodo do Arraial Pl 8.085
Sé&o José do Peixe Pl 3.737
Catarina CE 21.041
Choré CE 13.608
Tarrafas CE 8.555
Borborema PB 5.311
Duas Estradas PB 3.569
Pirpirituba PB 10.590
Fernando de Noronha PE 3.140
Barreiras BA 158.432
Brejolandia BA 10.675
Séo Gongalo dos Campos BA 38.315
Acaiaca MG 3.995
Descoberto MG 5.044
Jesuania MG 4,774
Lagoa dos Patos MG 4.062
Maripa de Minas MG 3.000
Olaria MG 1.694
Passabém MG 1.619
Santa Rita do Itueto MG 5.426
Santo Antdnio do Grama MG 3.861
Sé&o Sebastido do Rio Verde MG 2.259
Senhora de Oliveira MG 5.786
Seritinga MG 1.857
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Municipio UF Populacdo
Volta Grande MG 5.270
Buritizal SP 4,547
Tailva SP 5.562
Nova Alvorada RS 3.698

Fonte: Tesouro Gerencial. IBGE

143. As discrepéncias quanto ao valor empenhado por habitante também podem ser constatadas se for
selecionada determinada agdo orcamentéria, ou grupo de agdes orcamentérias, como exemplificado

na tabela 12.

Tabela 12 - LOA 2022 - Emendas - Atendimento por A¢do Orcamentéria

Aci0 orcamentéria Empenhado N° Média por | Mé&ximo /
¢ ¢ (R$ milhdes) | Municipios | habitante |[habitante
2E89 - Incremento Temporario ao Custeio dos Servicos de
N s, . 8.139,7 5.388 40,8 1.140
Atencédo Primaria a Sadde para Cumprimento de Metas
2E90 - Incremento Temporario ao Custeio dos Servicos de
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial para Cumprimento de| 5.089,0 2.281 30,4 734
Metas
OEC2 - Transferéncias Especiais 3.317,0 4.085 18,4 2.205
219G - Estruturacio da Rede de Servicos do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS) 12727 2.189 87 1.140
8535 —’Estruturagao de Unidades de Atencdo Especializada 820.6 1011 72 818
em Salde
00T1 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento
X x e 769,8 571 26,2 1.612
Urbano Voltado a Implantacéo e Qualificacdo Viaria
85.81,— .Esfrutl{ragao da Rede de Servigos de Aten¢édo 655.2 1733 6.1 503
Priméria & Salde
00SX - Apoio a Projetos de Desenvolvimento Sustentavel 502.3 292 38.7 1.686
Local Integrado
1211 - Implementacéo de Infraestrutura Basica nos
S x 465, 137 : 2.12
Municipios da Regido do Calha Norte 65.8 3 69.9 3
20ZV - Fomento ao Setor Agropecuario 306,6 416 10,6 811
21,Bl§/| - Desenvojwmento de Polmca\s de.Sejgur.anga 2474 59 4.9 38
Publica, Prevencdo e Enfrentamento a Criminalidade
20JP - Desenvolvimento de :Athldades e Ap0|~o a Prgjetos e 2223 144 38 243
Eventos de Esporte, Educacdo, Lazer e Incluséo Social
00SL - Apoio a Implantacdo e Modernizagao de
Infraestrutura para Esporte Educacional, Recreativo e de 222,2 343 5,7 462
Lazer
20RP - Apoio a Infraestrutura para a Educacéo Basica 207,1 337 4,9 1.567
10V0 - Apoio a Projetos de Infraestrutura Turistica 112,4 112 7,7 710
Demais Ac¢oes 615,7
Total Geral 22.966,0

Fonte: Tesouro Gerencial. IBGE

144. Proporcdo das emendas em relacdo ao FPM de cada Municipio. Em muitos municipios, o valor
empenhado total por conta das emendas, como mostrado na tabela 13, supera os recursos recebidos
por conta do Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM. Para cada um desses casos deve-se
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examinar se existe causa que justifique esse montante, ou seja, em que medida as discrepancias sdo
explicadas pela estrutura de distribuicdo das emendas individuais e de bancada, ou se decorrem de

outras interferéncias.

Tabela 13 - LOA 2022 - Emendas versus FPM do Municipio

Municipio UF | Populacéo FPM.20~22 (RS Eme_ndfls (RS % do FPM
milhdes) milhdes)
Normandia RR 11.772 6,4 39,1 609%
Iracema RR 12.637 6,4 35,7 556%
Sé&o Luiz RR 8.232 4.8 20,7 430%
Sé&o Jodo da Baliza RR 8.492 4.8 18,6 386%
Alto Alegre RR 15.249 8,0 26,7 333%
Caroebe RR 10.595 6,4 20,9 326%
Bonfim RR 12.701 6,4 20,3 316%
Canta RR 19.257 9,6 28,0 290%
Uiramuta RR 11.014 6,4 18,1 282%
Roraindpolis RR 31.387 12,8 33,9 264%
Pracuuba AP 5.370 6,1 16,1 263%
Mucajai RR 18.482 9,6 24,1 250%
Itaubal AP 5.730 6,1 11,9 194%
Caracarai RR 22.635 9,6 18,1 188%
Tarauaca AC 43.730 23,9 42,8 179%
Tartarugalzinho AP 18.217 12,3 21,9 178%
Epitaciolandia AC 18.979 16,0 24,3 152%
Olho D'agua do Casado AL 9.507 13,4 19,6 147%
Sao Goncalo RJ 1.098.357 91,6 128,8 141%
Amajari RR 13.561 6,4 8,8 137%
Vitéria do Jari AP 16.572 10,2 13,9 136%
Amapa AP 9.265 6,1 8,2 133%
Barra de Sado Miguel AL 8.434 13,4 16,8 126%
Serra do Navio AP 5.577 6,1 7,5 122%
Bituruna PR 16.411 22,0 26,5 121%
Manoel Urbano AC 9.701 8,0 9,4 118%
Careiro AM 38.820 29,3 34,5 118%
Sé&o Paulo SP | 12.396.372 4421 510,9 116%
Oiapoque AP 28.534 14,3 16,4 114%
Santana AP 124.808 34,8 39,7 114%
Duque de Caxias RJ 929.449 91,6 103,9 113%
Brasilia DF 3.094.325 252,6 279,6 111%
Ouro Preto do Oeste RO 35.445 27,0 29,2 108%
Calcoene AP 11.493 8,2 8,8 108%
Acrelandia AC 15.721 13,3 14,3 107%
Silves AM 9.289 9,8 10,4 107%
Barretos SP 123.546 67,1 71,1 106%
Autazes AM 41.005 29,3 30,6 104%
Cuiaba MT 623.614 227,4 237,2 104%
Itamarati AM 7.777 12,8 13,2 103%
Novo Oriente CE 28.737 30,2 30,5 101%
S&o Jodo De Meriti RJ 473.385 91,6 92,4 101%

Fonte: Tesouro Gerencial. IBGE

40



mpmE4l CiAmara dos Deputados
[NZNIA T p Estudo Técnico n°

i L““" Consultoria de Orcamento e Fiscalizacao Financeira 06/2023
BTEE Emendas Orcamentarias e Politicas Publicas

145. 0O tratamento diferenciado de municipios que se encontram em condic¢Ges similares é ainda mais
problematico na modalidade de “transferéncia especial”. Como visto, nesses casos a programagao ¢&
indefinida, ndo existe plano de trabalho. Ndo ha como se verificar custos unitarios, tampouco o
interesse publico e as raz6es do tratamento desigual.

146. Estruturacdo dos dados por faixa populacional e por IDH. Até esse ponto, a anélise dos valores
empenhados por habitante ndo levou em conta qualquer indicador socioecondmico. Para superar essa
limitacdo, os municipios foram classificados e segregados. Primeiro, de acordo com a faixa
populacional do municipio®: (a) Até 5.000 habitantes; (b) Entre 5.000 e abaixo de 10.000 habitantes;
(c) Entre 10.000 e abaixo de 20.000 habitantes; (d) Entre 20.000 e abaixo de 50.000 habitantes; (e)
Acima de 50.000 habitantes. E também segundo o indice de Desenvolvimento Humano - IDH do
municipio (referéncia 2010), da seguinte forma: (a) Menor do que 0,600; (b) Igual ou maior do que
0,600 e menor do que 0,750; (c) Maior ou igual a 0,750.

147. A tabela 14 mostra os valores empenhados em 2022 (todas emendas) segundo a faixa de populacéo
do municipio e de acordo com as classes de IDH adotadas. Os dados mostram que as emendas
destinam maior montante per capita para municipios menores. Por exemplo, municipios de até
5.000 habitantes e com IDH menor do que 0,600 receberam uma média de valor empenhado de R$
379 por habitante, sendo que a media verificada nos municipios acima de 50.000 habitantes foi de
R$ 161 por habitante.

Tabela 14 - LOA 2022 - Emendas - Faixa Populacional versus IDH dos Municipios

IDH Entre 0,600 e menor do

FAIXA IDH Menor do que 0,600 IDH Maior ou igual a 0,750
POPULACIONA que 0,750
L MUNICIPIOS R$ |Populacdo| R$/ R$ |Populacdo| R$/ R$ |Populacdo| R$/
milhdes| x1.000 |habitante|milhdes| x 1.000 |habitantejmilhdes| x 1.000 |habitante
|- Abaix0 de 5.000 ,o9 6 | 765 | R$379 | 9341 | 3144 | R$297 | 746 275 | R$ 271
habitantes
Il - Entre 5.000 e

abaixo de 10.000 | 695,1 2.435 R$ 285 |1.300,3| 5.740 R$ 227 | 70,7 402 R$ 176
habitantes
I11- Entre 10.000 e
abaixo de 20.000 [1.658,4| 6.896 R$240 |1.9835| 11.221 R$ 177 | 951 744 R$ 128
habitantes
IV - Entre 20.000 e
abaixo de 50.000 [1.881,4| 9.661 R$195 |2.793,4| 20.577 R$ 136 | 321,8 3.935 R$ 82
habitantes

- Igual ou acima

de 50.000 585,1 3.628 R$161 [5.131,9| 55.419 R$93 |5.151,1| 88.475 R$ 58
habitantes
Total 5.109,7 | 23.385 R$ 218 [12.143,0| 96.101 R$ 126 [5.752,5| 93.831 R$ 61

Fonte: Tesouro Gerencial. IBGE

8 De acordo com a populacéo apurada pelo IBGE - 2021.
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148. Apesar da discrepancia identificada em relagdo ao critério populacional, verifica-se que, dentro de
uma mesma faixa populacional, os empenhos por habitante em favor de municipios com menor IDH
superam, na média, aqueles com maior IDH.

149. Municipios com menor IDH recebem, em média, valores maiores por habitante. O gréafico 3
indica que municipios com menor IDH (primeira coluna de cada faixa), dentro da mesma faixa
populacional, recebem, em média, valores maiores por habitante. Por exemplo, na faixa de até 5.000
habitantes, os municipios com menor IDH receberam em média R$ 379, enquanto que 0s municipios
com maior IDH receberam em média R$ 271/habitante.

150. O Gréfico 3 ilustra os valores mostrados na tabela anterior.

Gréfico 3 — Transferéncias Municipios — R$/hab. — Faixa Populacional x IDH
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151. Os resultados devem levar em conta que cerca de 90 % dos municipios com IDH menor do que 0,600
encontram-se nas regides Norte e Nordeste, conforme indicado na tabela 15. Desta forma, o nimero
proporcionalmente maior de parlamentares por habitante nas unidades com menor populacio dessas
regides explica o maior montante de transferéncias per capita. Ademais, mesmo tomando-se o
universo de municipios de cada UF, também foi constatado, na maioria dos casos, que os valores
empenhados por habitante por conta de emendas sdo, na média, maiores no conjunto de municipios
de menor IDH. Contudo, o comportamento das médias nao afasta as discrepancias internas (ver itens
seguintes)
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Tabela 15 - NUmero de Municipios por Regido, UF e Faixa de IDH

Regido / UF IDH < 0,600 0,600 < IDH <0,750 IDH > 0,750 Total
CENTRO-OESTE 10 439 18 467
DF 1 1

GO 3 236 7 246
MS 4 72 3 79
MT 3 131 7 141
NORDESTE 1.113 670 11 1.794
AL 88 14 102
BA 263 152 2 417
CE 49 134 1 184
MA 158 58 1 217
PB 152 70 1 223
PE 108 75 2 185
Pl 182 41 1 224
RN 70 95 2 167
SE 43 31 1 75
NORTE 198 246 6 450
AC 13 9 22
AM 47 15 62
AP 3 13 16
PA 96 47 1 144
RO 9 43 52
RR 5 9 1 15
TO 25 110 4 139
SUDESTE 73 1.305 290 1.668
ES 74 4 78
MG 73 739 41 853
RJ 82 10 92
SP 410 235 645
SUL 5 945 241 1.191
PR 4 363 32 399
RS 1 390 106 497
SC 192 103 295
Total Geral 1.399 3.605 566 5.570
Fonte: IBGE

152. Indicios de discrepancias na distribuicdo dos valores pelas emendas. Para uma melhor anélise
comparativa de eventuais distor¢des nas médias por habitante foram selecionados, dentre os
municipios, apenas aqueles com até 20.000 habitantes e em condigdes semelhantes de IDH
(menor do que 0,600).

153. Ao todo, 493 de um total de 1.018 municipios com até 20.000 habitantes e com IDH menor do que
0,600 receberam transferéncias abaixo da média (R$ 227 por habitante - todos IDHs), como ilustrado
no Gréfico 4.
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Gréfico 4 - Municipios com até 20.000 habitantes e IDH menor do que 0,600
|
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154. A Tabela 16 exemplifica um extrato dos municipios com IDH menor ou igual a 0,600 que deveriam,
teoricamente, receber recursos por habitante superiores a média da faixa populacional
(R$277/habitante), mas que ndo foram contemplados ou receberam empenhos inferiores a média do
grupo. Os municipios concentram-se, notadamente, nas regides Norte e Nordeste.

Tabela 16 - LOA 2022 - Emendas - Municipios de até 20.000 hab. e IDH menor do que 0,600
Municipios com menor relacao de valores empenhados/habitante

L .| Total Emendas |R$/habit

Municipio UF Populagéo (RS mil) ante
Alvarenga MG 3.783 0
Borborema PB 5.311 0
Brejolandia BA 10.675 0
Choro CE 13.608 0
Governador Eugénio Barros MA 14.703 0
Marcos Parente Pl 4.546 0
Nazaré do Piauf PI 7.307 0
Pirpirituba PB 10.590 0
Séo Jodo do Arraial PI 8.085 0
S&o José do Peixe PI 3.737 0
Tarrafas CE 8.555 0
Poranga CE 12.358 100,0 8
Souto Soares BA 17.118 200,0 12
Marcacéo PB 8.746 160,1 18
Santa Cruz do Arari PA 10.496 200,0 19
Mascote BA 13.619 2779 20
Jucurucu BA 8.856 181,9 21
Peri Mirim MA 14.371 305,0 21
Baiandpolis BA 13.979 300,0 21
Mansidéo BA 13.822 300,0 22
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. . | Total Emendas |R$/habit
Municipio UF Populacao (RS mil) ante
Alvarenga MG 3.783 0
Porto Do Mangue RN 6.605 150,0 23
Primavera PE 15.231 350,0 23
Governador Dix-Sept Rosado RN 13.115 320,0 24
Santo Antdnio do Jacinto MG 11.570 300,0 26
Joaima MG 15.476 4254 27
Séo José do Jacuipe BA 10.546 300,0 28
Presidente Kubitschek MG 3.000 99,9 33

Fonte: Tesouro Gerencial.

155. De outra parte, foram encontrados 77 de um total de 189 municipios com até 20.000 habitantes e
com IDH superior a 0,750, cujo montante de empenhos por habitante superam & média dessa faixa
populacional (todos IDHSs), que corresponde a R$ 227 por habitante (todos IDHS).

N‘-’ Munim’pios

35

%)
o

=
w

Graéfico 5 - Municipios com até 20.000 habitantes e IDH maior do que 0,750
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156. A tabela 17 apresenta um extrato desses municipios que se concentram, notadamente, nas regides
sul e sudeste. Por se tratar de municipios com maior IDH, esperava-se uma distribuicdo abaixo da
média geral por habitante dos municipios de até 20.000 habitantes (R$ 227 por habitante).

Tabela 17 - LOA 2022 - Emendas - Municipios de até 20.000 hab. e IDH maior do que 0,700
Municipios com maior relagdo de valores empenhados/habitante

Municipio UF|  Pop. Ind. Banc. | Com. | Relator | Em. Tot_al R$/hab

RP6 | RP7 | RP8| RP9 | (R$xmil)| itante

Campinas do Sul RS 5.422 600,0 | 9.144,2 333,1 | 10.077,2 | 1859
Rancho Queimado SC 2.897 | 2.679,4| 340,0 1.326,6 | 4.346,0 1500
Santana da Ponte Pensa SP 1.448 | 1.083,1 49,1 1.132,3 782
Montauri RS 1.430 768,2 263,3 1.031,5 721
Lajeado Grande SC 1.408 300,0 | 570,3 870,3 618
Peritiba SC 2.733 157,4 | 920,0 481,1 1.558,5 570
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157.

Municipio UF| Pop. Ind. Banc. | Com. | Relator | Em. Total| R$/hab
RP6 | RP7 | RP8| RP9 [(R$xmil)| itante
Gabriel Monteiro SP 2.776 | 1.359,6 200,0 1.559,6 562
Novo Xingu RS 1.705 933,8 933,8 548
Santo Antbnio Do Planalto | RS 2.018 286,5 812,6 1.099,1 545
Vista Alegre do Prata RS 1.553 210,0 627,6 837,6 539
Lagoa Dos Trés Cantos RS 1.604 400,0 438,8 838,8 523
Presidente Castello Branco | SC 1.526 450,0 | 308,6 758,6 497
Boracéia SP 4,913 | 1.975,0 300,0 2.275,0 463
Cruzalia SP 2.021 719,8 200,0 919,8 455
Santo Antdnio do Palma RS 2.118 963,8 963,8 455
Rio Fortuna SC 4.630 400,0 | 951,8 731,1 2.082,9 450
Monte Belo do Sul RS 2.514 100,0 988,9 1.088,9 433
Alto Bela Vista SC 1.915 400,0 | 180,0 2439 823,9 430
Santa Rosa de Lima SC 2.151 472,7 | 340,0 100,0 912,7 424
Saldanha Marinho RS 2596 | 1.086,0 1.086,0 418
Sebastiandpolis do Sul SP 3.595 | 1.497,3 1.497,3 416
Colorado RS 3.088 908,7 350,0 1.258,7 408
Séo Pedro do Butia RS 2.950 | 1.038,0 100,0 1.138,0 386
Santa Salete SP 1.558 400,0 199,0 599,0 384
Vila Maria RS 4.368 | 1.310,0 336,6 1.646,6 377
Iguaracu PR 4475 | 1.350,0 2718 1.621,8 362
Taquaral SP 2.815 8314 159,1 990,5 352
Salvador das Missfes RS 2.734 760,0 200,0 960,0 351
lomeré SC 2.979 999,5 999,5 336
Rio Do Oeste SC 7.552 | 1.900,7 600,0 2.500,7 331
Nova Erechim SC 5.163 | 1.000,0| 398,1 287,3 1.685,4 326
Westfalia RS 3.046 736,9 238,9 975,7 320
Salto Veloso SC 4,792 | 1.119,7| 100,0 287,3 1.507,0 314
Colinas RS 2.466 470,7 300,0 770,7 313
Piratuba SC 3.637 182,1 | 834,9 100,0 1.117,0 307
Planalto Alegre SC 2.907 689,2 | 200,0 0,0 889,2 306
Vanini RS 2.130 550,0 100,0 650,0 305
Santa Rita D'oeste SP 2.476 750,1 750,1 303
Barra Funda RS 2.563 400,0 370,0 770,0 300
Nova Boa Vista RS 1.731 2199 300,0 519,9 300
Luzerna SC 5.683 300,0 | 1.061,8 300,0 1.661,8 292
Boa Vista do Burica RS 6.712 | 1.304,2 639,8 1.944,0 290

Fonte: Tesouro Gerencial

As discrepancias em relacdo as médias devem ser analisadas caso a caso. Deve-se ressaltar que
uma anélise mais aprofundada dos montantes empenhados/habitante requer o exame detalhado do
objeto de cada um dos convénios ou congéneres, 0 que podera indicar as razdes que justificam as
diferencas, consideradas as particularidades locais. Por exemplo, quando a transferéncia se destina a
obra de maior porte, deve-se examinar sua relevancia. Inclusive dos casos em que o empenho fica
concentrado em um Unico municipio, apesar de varios outros serem destinatarios finais dos bens e
servigos. Como reiterado neste estudo, a funcdo de justificar os montantes transferidos com os
parametros de politicas publicas cabe aos 6rgaos de coordenacgdo e planejamento no contexto de cada
acdo orcamentéria, sob a supervisdo dos 6rgdos de controle.
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158. Essa analise, no entanto, é inviabilizada quando se trata de recursos alocados na acao correspondente
as “transferéncias especiais”. Sendo 0 objeto desconhecido, ndo se pode avaliar o interesse publico,
nem justificar diferencas no tratamento. Os maiores valores empenhados por habitante
exclusivamente a conta de transferéncias especiais, nos municipios de até 20.000 habitantes e com
IDH maior do que 0,700, encontram-se na tabela 18.

Tabela 18 - LOA 2022 - Emendas - Transferéncias especiais - Municipios com maior relagéo valor
empenhado/habitante - Apenas Municipios até 20.000 hab., IDH maior do que 0,700

Municipio UF Populacao Indl\(/gj$u3|rsn$P 6) R$/habitante
Rancho Queimado SC 2.897 2.250,0 777
Presidente Castello Branco SC 1.526 450,0 295
Vila Maria RS 4.368 1.130,0 259
Séo Pedro do Butia RS 2.950 690,0 234
Aguas de Sao Pedro SP 3.588 750,0 209
Santa Salete SP 1.558 300,0 193
Iguaracu PR 4.475 800,0 179
Nova Araca RS 4.890 850,0 174
Santana da Ponte Pensa SP 1.448 250,0 173
Rio do Oeste SC 7.552 1.250,7 166
Vanini RS 2.130 350,0 164
Alto Bela Vista SC 1.915 300,0 157
Modelo SC 4.227 650,0 154
Presidente Lucena RS 2.972 400,0 135
Magda SP 3.086 400,0 130
Gabriel Monteiro SP 2.776 350,0 126
Boracéia SP 4,913 600,0 122
S&8o Domingos SC 9.422 1.150,0 122
Santo Antdnio do Palma RS 2.118 250,0 118
Novo Xingu RS 1.705 200,0 117
Westfalia RS 3.046 350,0 115
Planalto Alegre SC 2.907 329,7 113
Armazém SC 8.843 980,0 111
Salvador das MissGes RS 2.734 300,0 110
Santa Rita D'oeste SP 2.476 250,0 101
lomeré SC 2.979 300,0 101
Treviso SC 4.002 400,0 100
Salto Veloso SC 4,792 469,7 98
Vista Alegre do Prata RS 1.553 150,0 97
Indiapora SP 3.876 350,0 90
Taquaral SP 2.815 250,0 89
Ita SC 6.091 500,0 82
Ivatuba PR 3.299 270,0 82
Rodeio SC 11.647 950,0 82
Colorado RS 3.088 250,0 81
Maracaja SC 7.461 600,0 80
Rubinéia SP 3.191 250,0 78
Nova Castilho SP 1.290 100,0 78
Maripa PR 5.562 420,0 76
Nova Candelaria RS 2.677 200,0 75
Demais 815.591 23.699,3 29
Total Geral 970.436 44.739,4 46

Fonte: Tesouro Gerencial
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159. As distorc¢des ndo ocorrem apenas nas emendas, mas também nas programacdes discricionarias
usuais dos ministérios (RP 2). Para fins exemplificativos, foram comparados os valores transferidos
por habitante pelo conjunto de alguns dos ministérios que mais descentralizam recursos (RP2) para
execucdo pelos demais entes, exceto sa(de®, quais sejam: Ministérios de Integracdo e
Desenvolvimento Regional, Desenvolvimento e Assisténcia Social, Agricultura e Turismo. Os
valores empenhados por habitante vao de zero a R$ 2.929/habitante. A tabela 19 ilustra um extrato
dos maiores valores. Deve-se ressaltar, como ja referido, que uma analise mais aprofundada deve ser
feita por acdo orcamentéria, com o objeto de cada convénio, 0 que poderd mostrar razbes que
justifiqguem as diferencas.

Tabela 19- LOA 2022 - Transferéncias aos Municipios por programacdes discricionarias
usuais dos ministérios (RP 2) - Municipios com maior relagéo valores empenhados/habitante

L ~ Empenhado (R$ Empenhado/

Municipio-UF Populagdo milhdes) habitante (R$)

Vitéria do Jari — AP 16.572 48,5 2.929
Jangada — MT 8.420 24,6 2.918
Séo Sebastido do Tocantins — TO 4.898 14,3 2.910
Nazaré — TO 3.772 9,0 2.390
Galinhos — RN 2.903 6,5 2.237
Curral Velho - PB 2.508 5,4 2.172
Iracema — RR 12.637 26,2 2.073
Sédo Félix do Araguaia - MT 11.934 24,2 2.025
Japurd - AM 1.755 3,5 1.975
Normandia - RR 11.772 23,1 1.959
Cariri do Tocantins - TO 4.499 8,1 1.808
Barra de Sdo Miguel - AL 8.434 15,2 1.805
Itamarati - AM 7.777 13,8 1.778
Olho D'agua do Casado - AL 9.507 16,4 1.725
Campinas do Sul - RS 5.422 9,1 1.686
Unido da Serra - RS 1.084 1,7 1.595
Séo Bento do Tocantins - TO 5.457 8,5 1.561
Mariépolis - PR 6.655 10,3 1.555
Mucajai - RR 18.482 27,1 1.469
Brasilia - DF 3.094.325 4.543,4 1.468
Uiramutd - RR 11.014 16,0 1.452
Joca Claudino - PB 2.640 3,8 1.424
Coracédo de Maria - BA 22.391 31,5 1.407
Nova Ramada - RS 2.195 3,1 1.394
Itaubal - AP 5.730 7,7 1.341
Paranaita - MT 11.291 15,0 1.328
Caroebe - RR 10.595 13,9 1.312
Macedbnia - SP 3.686 4.8 1.295
Jodo Costa - PI 3.003 3,8 1.274
Nova Russas - CE 32.487 39,8 1.224
Grupiara - MG 1.386 1,6 1.173
Santa Fé do Araguaia - TO 7.678 9,0 1.167

Fonte: Tesouro Gerencial

8 Foi excluido o Ministério da Salde uma vez que boa parte das transferéncias discricionarias se relacionam ao
atendimento do SUS.
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X1 - PRINCIPAIS CONCLUSOES

160. O estudo atende solicitacdo de trabalho da Deputada ADRIANA VENTURA — Novo/SP para fins de
analise da conformidade das emendas com as politicas publicas, considerando a legislagdo vigente
quanto ao papel do or¢camento publico na reducgdo das desigualdades sociais e regionais e as atuais
praticas orcamentarias, apontando-se 0s aspectos criticos e alternativas para a superacao de eventuais
inconsisténcias.

161. Papel do Congresso Nacional. O Congresso Nacional ampliou bastante sua atuagdo no debate do
gasto publico ap6s a Constituicdo de 1988, criando diversos mecanismos de controle e transparéncia
da gestéo orcamentaria e financeira, além de prover maior grau de realismo a pega orcamentaria. De
outra parte, novos desafios surgem no processo orgamentario, destacando-se a necessidade de
coordenacéo e convergéncia do efeito do conjunto das emendas com as politicas pablicas nacionais,
regionais ou setoriais, dentro do proposito da reducdo das desigualdades sociais e espaciais. Para
além do pragmatismo eleitoral, o esfor¢o de alocacdo dos recursos orcamentarios sob a 6tica das
politicas publicas executadas pelo governo é uma medida que concretiza principios constitucionais e
promove justica distributiva no atendimento das demandas da populagao brasileira.

162. Crescimento das transferéncias por emendas. As transferéncias discricionarias aos demais entes
veiculadas por emendas aumentaram de forma expressiva nos ultimos anos, tornando-se o
Legislativo o principal ator na distribuicdo de repasses voluntarios aos entes da federacdo. Sua acao
encontra-se fortemente voltada ao atendimento politico de demandas municipais/locais, viabilizado
diretamente pelas emendas individuais, ou, indiretamente, pelas demais emendas. Tomando-se por
base os valores empenhados em 2022, a quantidade de municipios beneficiados com emendas de
bancada estadual RP 7 (2.607 municipios) e de relator (2.237 municipios) é um indicativo de que
essas emendas veiculam programaces partilhadas durante a execucéo.

163. Efetividade _do_orcamento _publico na reducdo das desiqualdades sociais e regionais. A
distribuicdo das transferéncias discricionarias aos demais entes, provenientes de emendas ou néo,
deve ser compativel com o objetivo fundamental da Republica voltado a equidade e reducgdo das
desigualdades sociais e regionais.

164. A atuacdo do Legislativo e do Executivo, poderes constituidos responsaveis pela aprovacgdo e
execucdo do orcamento publico, encontra-se submetida a tais preceitos constitucionais. A
compatibilizacdo das escolhas com politicas pablicas universais exige um esforco conjunto dos
poderes de modo a respeitar critérios definidos a partir de indicadores s6cio econdémicos que reflitam
as necessidades da populacéo. A auséncia ou deficiéncia de critérios de elegibilidade abre caminho
para a concentracao de poder decisorio, seja no ambito do Executivo ou no autor da emenda.

165. 0 “orgamento impositivo”, caracterizado pelo dever de execugdo do programa de trabalho como
consta da lei aprovada, deve ser compreendido como uma forma de garantir maior efetividade a
discussdo democrética do orgamento publico. Ndo deve ser compreendido com uma forma de
dispensa de exame detido das programacdes aprovadas, sobretudo no que diz respeito a sua
compatibilidade com as politicas publicas vigentes e com o proposito de reducéo de desigualdades.

166. Mecanismo distributivo das emendas. O processo de escolha e indica¢do dos entes beneficiados
pelas emendas é construido de “baixo para cima”, do particular (pleitos locais) para o geral. Cabe
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aos autores das emendas a consolidacdo dos pleitos dentro dos limites disponiveis. A despeito de
propiciar grande capilaridade e maior autonomia politica ao autor da emenda, constata-se, do ponto
de vista da federacdo, uma lacuna quanto & necessidade de uma coordenacao mais abrangente,
com foco nas necessidades de cada municipio. E dever dos 6rgéos técnicos setoriais de planejamento
e coordenacdo promover a necessaria coeréncia das indicagdes com o planejamento estatal em
sentido amplo, eivando redundancias e suprindo omissées, garantindo um resultado estruturado e
compativel com os principios constitucionais.

167.0s critérios devem levar em conta as politicas e planos nacionais, setoriais e regionais, apoiados com
uma matriz de indicadores socio econdmicos para cada area de governo e acdo orcamentaria, coerente
com as necessidades da populagdo-alvo. Por exemplo, na area da saude, indicadores epidemioldgicos,
mortalidade, etc. No saneamento, a falta de agua, esgoto, etc. Na assisténcia social, indicadores de
pobreza absoluta, etc.

168. Carater _das IndicacOes. Para que as mudancas sugeridas sejam promovidas, as indicacdes de
beneficiarios durante a execucdo orcamentaria pelos autores das emendas ndo devem ser
compreendidas como de carater absoluto. Ndo devem os 6rgdos setoriais de execugao se eximirem,
na etapa dos impedimentos técnicos, de verificar a compatibilidade do conjunto das indicagcGes com
os planos e programas. A propdsito, o inciso V do 8§ 1° do art. 72 da LDO 2023 prevé, dentre os
impedimentos técnicos, “a incompatibilidade com a politica publica aprovada no d&mbito do 6rgao
setorial responsavel pela programagao”.

169. Publicidade e informacdes sobre 0s projetos locais. O processo alocativo orgamentario pode ser
aperfeicoado se os parlamentares e demais agentes politicos decisorios contarem previamente com
um maior numero de informagGes e indicadores dos problemas e prioridades dos municipios ou
regides de cada estado/DF, dando-se publicidade aos projetos existentes voltados as areas mais
carentes e prioritarias.

170. Modelo conceitual das emendas. O modelo original de emendamento, desde a Resolucéo n° 2/1996-
CN, combinava emendas individuais, de bancada e de comissdo com fun¢Bes complementares
segundo uma ordem espacial de prioridades. Vislumbrava-se nas emendas de comissdo uma garantia
do atendimento de prioridades nacionais, assegurando-se critérios de politicas pablicas; a destinacdo
de emendas de bancada para obras estruturantes de interesse estadual; e finalmente, a destinagéo de
emendas individuais para o atendimento de demandas locais, com carater suplementar.

171. O resgate do modelo conceitual delineado desde a Resolucdo n° 2/1995-CN - varios tipos de
emendas com vocacdo distinta - requer a retomada do carater coletivo e dos objetivos tipicos das
emendas de bancada estadual e de comissdes. Com efeito, a utilizacdo dessas programaces, durante
a execucdo, como forma de ampliacdo das cotas individuais tem-se dado em detrimento de
investimentos estruturantes e de politicas publicas estruturadas de forma universal.

172.Emendas_Individuais. Tornaram-se o principal instrumento de descentralizacdo de recursos
discricionarios aos demais entes. Sdo reconhecidas pela sua capacidade de identificacdo, selecdo e
alocacdo de recursos destinados a solucionar problemas locais.

173. A existéncia de limites regimentais e de regras de partilha justificam-se: (i) do ponto de vista
fiscal, para evitar que a demanda ilimitada de recursos por parte dos municipios comprometa as
disponibilidades da Unido; (ii) do ponto de vista da gestéo e coordenagéo, de modo a evitar que as
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emendas individuais inviabilizem o atendimento das demais necessidades; (iii) do ponto de vista
politico, pela necessidade de se pactuar um atendimento isonémico ao conjunto de congressistas.

174.De acordo com o § 11 do art. 166 da CF, a execucdo das emendas individuais deve observar critérios
para execucdo equitativa, matéria reservada a lei complementar de que trata o art. 165, 8§ 9°. A
inexigibilidade do chamamento publico (art. 29 da Lei n°® 13.019/14) apenas para as emendas
individuais ndo se coaduna com os principios republicanos (igualdade de oportunidade). A auséncia
de critérios publicos na escolha da entidade pode, inclusive, gerar questionamentos aos autores das
emendas e eventual responsabilizagdo em caso de atuagdo irregular da entidade.

175.Emenda_Individual. Transferéncia Especial. Em 2022, foram empenhados R$ 3,3 bilhGes em
transferéncias especiais, com valores variando de zero a R$ 777/habitante. Desde sua cria¢do, 0s
valores aumentam a cada exercicio. As “transferéncias especiais”, por ndo possuirem finalidade
definida®, ausente o programa de trabalho e o instrumento de pactuacéo, impedem o exercicio, tanto
por parte do Poder Legislativo como do Executivo, do controle politico necessario para avaliar
o interesse publico, o mérito e a oportunidade de cada transferéncia, bem como as eventuais razdes
do tratamento diferenciado dado aos entes subnacionais. A falta de especificago torna impossivel o
controle orcamentario prévio feito com base nos custos unitarios (padrées). Tais deficiéncias podem
fazer com que o instituto seja considerado incompativel com o pacto federativo brasileiro,
principio constitucional integrante do nucleo intangivel da Carta de 1988. A rapidez e eficiéncia da
transferéncia desses recursos aos cofres municipais ndo implica necessariamente uma entrega célere
de bem ou servico & populacéo local. Nem é possivel saber se e quando isso se dara, uma vez que
essas transferéncias ndo estdo condicionadas a um cronograma pré-aprovado.

176.Por tais razdes, o instituto das transferéncias especiais deveria se restringir apenas aos casos
emergenciais ou de calamidade publica, com cronograma anual, ou seja, quando a urgéncia justifica
a postergacdo do controle. Paralelamente, deve-se resgatar as propostas de simplificagdo e
agilizacdo dos convénios, especialmente daqueles de pequeno valor que podem ser executados no
mesmo exercicio.

177.Emendas de bancada estadual. O levantamento feito (tabela 4) evidencia o distanciamento do
objeto das emendas de bancada estadual do modelo ideal de sua destinacdo, qual seja, obras e projetos
estruturantes. No PLOA 2023, tais empreendimentos receberam apenas cerca de 10% dos recursos
totais das emendas de bancada estadual. A quantidade de municipios atendidos pelas emendas de
bancada RP 7 (2.607 municipios) é um indicativo de que veiculam programagdes partilhdveis durante
a execucao, funcionando na pratica como uma extenséo das emendas individuais.

178.0 critério de distribuicdo atual das emendas de bancada estadual - 0 mesmo valor para todos o0s
estados/DF-, ao ndo levar em conta a populacdo beneficiada, nem outro critério s6cio econémico,
gera discrepancias. A exemplo da Bahia, que, apesar de abrigar 7 % da populacdo nacional, com
renda per capita relativamente baixa, recebe apenas 3,7% do total distribuidos para as bancadas.

82 Esse aspecto encontra-se parcialmente mitigado pelas exigéncias recentes da administracdo federal, durante a
execucdo. O Comunicado n° 13/2023, que estabeleceu o cronograma para execucao das emendas individuais RP6
na modalidade transferéncia especial - Orgcamento 2023 - 1° ciclo, passou a considerar hip6tese de impedimento
técnico “IV - ndo indicagdo da area da politica publica e da programacgéo orgamentéria constante da lei
orcamentéria do ente beneficiado na qual o recurso sera aplicado”;
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179.Emendas_de comissdo. A vocacdo regimental das emendas de comissdo é a definicdo de
programacdes cujos critérios de aplicacdo estivessem estritamente amparados em politicas publicas
nacionais ou setoriais. A propésito, o art. 44, inciso Il da Resolucdo n® 1/2006-CN prevé que as
emendas deveriam conter, na sua justificacdo, “elementos, critérios e formulas que determinem a
aplicagdo dos recursos, em funcdo da populacdo beneficiada pela respectiva politica publica,
quando se tratar de transferéncias voluntarias de interesse nacional”.

180. Emendas de relator. A proibigdo quanto ao “uso indevido das emendas do Relator-Geral” limita a
apresentacdo e aprovagdo de emendas de relator-geral. O STF declarou inconstitucional o inteiro
teor da Resolucdo n° 2/2021, o que inclui a autorizagdo prevista no art. 53, 1V e o0 art. 69-A da
Resolugdo n° 1/2006-CN. Entende-se, pelo mesmo fundamento, que ficou prejudicado o inteiro
teor da Resolugéo n° 3/2022.

181. Do voto da Ministra relatora (item iii) constou, como tese (enunciado prescritivo): “As emendas do
Relator-Geral do orcamento destinam-se, exclusivamente, a correcdo de erros e omissdes, nos
termos do art. 166, § 3°, 111, alinea ‘a’, da Constitui¢do Federal, vedada a sua utilizag&o indevida para
o fim de criacdo de novas despesas ou de ampliacdo das programacdes previstas no projeto de lei
orcamentaria anual”. As restri¢cdes alcangcam, por analogia, as emendas dos relatores-setoriais.

182. Valores empenhados em 2022 por habitante. Indicios de assimetrias. O modelo de distribui¢éo
atual busca assegurar a isonomia entre os autores das emendas, de modo que o0s resultados em termos
de valor empenhado/municipio ndo sdo previsiveis, pois resultam de diversas combinagfes que,
inclusive, sdo alteradas de um ano para outro. Ademais, as transferéncias podem ser feitas na forma
de “transferéncia especial”, ou convénios comuns, ou para a saude. Para identificar indicios de
assimetrias no atendimento da populacdo municipal por meio de emendas foram examinados (dados
da STN/Tesouro Gerencial) os valores empenhados da LOA 2022 por tipo de emenda e por
municipio. Adotou-se como indicador de comparabilidade o montante de recursos or¢camentarios
empenhados por habitante do municipio.

183.Elevado alcance das emendas. As emendas em seu conjunto, excluindo-se as duplicidades,
possibilitaram em 2022 empenhos para 5.536 municipios, praticamente a maior parte do territdrio
brasileiro (cerca de 99 %). Apenas 34 municipios dos 5.570 municipios do Brasil ndo receberam
transferéncias discricionarias ou voluntarias®®. Os valores transferidos/habitante, contudo, s&o
bastante dispares, mesmo considerando-se municipios da mesma faixa populacional ou de IDH.

184. Municipios de estados menos populosos recebem valores/habitante maior do que a média
nacional. A existéncia de um nimero minimo de representantes de cada unidade da federacéo, e a
definicdo de um mesmo valor de emendas de bancada por estado/DF faz com que 0s montantes
orcamentarios por habitante destinados aos municipios dos estados menos populosos - notadamente
da regido Norte e Nordeste -, sejam maiores do que a média nacional (vide Gréfico 2). Essa andlise,
contudo, deve ser ponderada com outras particularidades, como a renda per capita, bem com a
necessidade de projetos estruturantes dos estados da federacao.

185. Discrepancia_no valor_empenhado por_habitante. Verifica-se grande discrepancia no valor
empenhado por habitante dos municipios. O valor maximo atingiu R$ 3.323 por habitante, diante de

8 Incluem-se as transferéncias especiais. Ndo foram excluidos os valores recebidos por meio de programagdes
voluntérias a cargo do Executivo (RP 2), nem as aplicagdes diretas da Unido.
52



mwmmal Camara dos Deputados

WOV
| [RR&R! Consultoria de Orcamento e Fiscalizagido Financeira

Estudo Técnico n°
06/2023

BTEE Emendas Orcamentarias e Politicas Publicas

186.

187.

188.

uma média nacional equivalente a cerca de R$ 107 por habitante. Essas distor¢oes ocorrem também
na distribuicdo dos recursos no &mbito de uma mesma ag¢ao orgamentaria. Em muitos municipios, o
valor empenhado total supera os recursos recebidos por conta do Fundo de Participagdo dos
Municipios - FPM. Os maiores valores/habitante concentram-se em pequenos municipios dos estados
menos populosos. Trinta e quatro municipios ndo receberam recursos (empenho) de emendas. As
distorcdes em termos de valor empenhado por habitante ndo ocorrem apenas nas emendas, mas
também nas programacg0es discricionarias usuais dos ministérios (RP 2). A proposito, no que tange
a execucdo de transferéncias voluntarias genéricas, que ndo identificam a localidade, consta do art.
92 da LDO 2023 a necessidade de prévia divulgagdo dos critérios de distribuicdo compativeis com
indicadores que reflitam a populacao beneficiada pela respectiva politica publica.

Anélise das diferencas. Uma analise mais aprofundada das diferencas requer o exame do objeto de
cada um dos convénios ou congéneres, o0 que podera indicar eventuais razdes que justificam as
diferengas, consideradas as particularidades locais, a exemplo dos casos em que uma obra de
maior porte se mostrou necessaria. Existem também situacGes em que o empenho fica concentrado
em um Unico municipio, apesar de varios outros serem beneficiarios finais dos bens e servicos. Essa
andlise da conformidade das indicagGes com as politicas publicas é responsabilidade dos 6rgédos do
poder Executivo, devidamente fiscalizada pelos sistemas de controle interno e externo. No caso das
transferéncias especiais, vide observagdes anteriores.

Influéncia_do IDH. O levantamento da distribuicdo das transferéncias a conta de emendas
(empenhado 2022) indica que municipios com menor IDH, dentro da mesma faixa populacional,
recebem, em média, valores um pouco maiores por habitante, o que é coerente com o propoésito de
reducdo das desigualdades. Os resultados devem levar em conta que cerca de 90 % dos municipios
com IDH menor do que 0,600 encontram-se nas regides Norte e Nordeste.

De outra parte, apesar do comportamento das médias, existem discrepancias internas, inclusive
dentro do mesmo estado. No ambito do territério nacional, dentro do universo de 1.018 municipios
com até 20.000 habitantes, com uma média geral (todos IDHs) de R$ 272 por habitante, identificou-
se que: a) 493 municipios com IDH menor do 0,600 receberam abaixo dessa média, quando
teoricamente deveriam receber acima; b) 77 municipios com IDH superior a 0,750 receberam
recursos acima da referida média, quando teoricamente deveriam receber abaixo da média.
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ANEXOS
ANEXO 1 - SIMULACAO DA DISTRIBUICAO EMENDAS DE BANCADA ESTADUAL (RP7) SEGUNDO DIVERSOS CRITERIOS
POPU&%E&E BURG CRITERIO POPULACAO PONDERADA PELO CRITERIO fé’g"gh}'f@p‘o DFg/ThRLBU'QA?_gi S”\g.lth':ACAOI AU Rﬁ;'eg
~ INVERSO DA RENDA PER CAPITA (B) LEA SRR (e || 1< BB (e R E) NImeles QRIS Ry L
REGIAO | UF (A) 2023) /bancada em R$ milhdes)
~ Renda per Inverso da Base Parecer Prel. Crit.(A) Crit.(B) Crit.(C) . . .
Populacéo (1) | Base 100 capita (2) RPC (3) Pop x 1/RPC 100 @) Pop. Popx1/RPC | LOA 2023 Crit. (A) | Crit. (B) | Crit.(C)
NO | AC 906.876 0,4% 1.038|  0,0009633 0,0000041 0,6% 370%| R$ 361 | RS 515 | R$ 3141 32,7 46,7| 284,9
NE | AL 3.365.351 1,6% 935| 0,0010695 0,0000169 2,5% 370%| R$ 361 |R$ 572 | R$ 847 121,3| 1924 2849
NO | AM 4.269.995 2,0% 965|  0,0010362 0,0000207 3,1% 370%| R$ 361 | R$ 554 | R$ 667 1540| 2365| 2849
NO | AP 877.613 0,4% 1177  0,0008498 0,0000035 0,5% 370%| R$ 361 | RS 454 | R$ 3246 316 399| 2849
NE | BA 14.985.284 7,0% 1.010 |  0,0009901 0,0000696 10,3% 370%| R$ 361 | RS 529 | R$ 19,0 5403| 7930| 2849
NE | CE 9.240.580 4,3% 1.050 |  0,0009523 0,0000413 6,1% 370%| R$ 361 | R$ 509 | R$ 308 3332| 4703| 2849
co | DF 3.094.325 1,5% 2.913|  0,0003432 0,0000050 0,7% 370%| R$ 361 | R$ 183 | R$ 921 111,6 56,8| 284,9
SE ES 4.108.508 1,9% 1.723|  0,0005804 0,0000112 1,7% 370%| R$ 361 | RS 310 | R$ 693 1481 1275| 2849
co |co 7.206.589 3,4% 1.619| 0,0006178 0,0000209 3,1% 370%| R$ 361 | R$ 330 | R$ 395 2509 2380| 2849
NE | MA 7.153.262 3,4% 814| 0,0012289 0,0000412 6,1% 370%| R$ 361 |R$ 657 | R$ 398 2579 469.8| 2849
SE | MG 21.411.923 10,0% 1529 |  0,0006539 0,0000656 9,7% 370%| R$ 361 | R$ 349 | R$ 133 7721|7483 284,9
co | Ms 2.839.188 1,3% 1.839 |  0,0005436 0,0000072 1,1% 370%| R$ 361 | RS 291 | R$ 1003 102,4 825| 2849
co | MT 3.567.234 1,7% 1.674| 0,0005972 0,0000100 1,5% 370%| R$ 361 | R$ 319 | R$ 799 1286| 1139| 2849
NO | PA 8.777.124 4,1% 1.061|  0,0009425 0,0000388 5,7% 370%| R$ 361 | RS 504 | R$ 325 3165| 4421| 2849
NE | PB 4.059.905 1,9% 1.096 |  0,0009127 0,0000174 2,6% 370%| R$ 361 | RS 488 | R$ 702 146,4| 1980| 2849
NE | PE 9.674.793 4,5% 1.110|  0,0009010 0,0000409 6,1% 370%| R$ 361 | R$ 482 | R$ 294 3489 | 4659| 2849
NE PI 3.289.290 1,5% 1.846 |  0,0005418 0,0000084 1,2% 370%| R$ 361 | RS 290 | R$ 866 118,6 952 | 2849
sL PR 11.597.484 5,4% 1.855 |  0,0005392 0,0000293 4,3% 370%| R$ 361 | RS 288 | R$ 246 4182| 3342 2849
SE RJ 17.463.349 8,2% 1.971|  0,0005073 0,0000415 6,2% 370%| R$ 361 | R$ 271 | R$ 163 629,7| 4735| 2849
NE | RN 3.560.903 1,7% 1.267|  0,0007893 0,0000132 2,0% 370%| R$ 361 | R$ 422 | R$ 80,0 1284 1502| 2849
NO | RO 1.815.278 0,9% 1.365| 0,0007324 0,0000062 0,9% 370%| R$ 361 | R$ 391 | R$ 156,9 65,5 711| 2849
NO | RR 652.713 0,3% 1.166 |  0,0008576 0,0000026 0,4% 370%| R$ 361 | R$ 458 | R$ 4365 235 299| 2849
sL RS 11.466.630 5,4% 2.087|  0,0004792 0,0000258 3,8% 370%| R$ 361 | R$ 256 | R$ 248 4135| 2937| 2849
sL | sc 7.338.473 3,4% 2.018|  0,0004954 0,0000170 2,5% 370%| R$ 361 | R$ 265 | R$ 388 2646| 1943| 2849
NE | SE 2.338.474 1,1% 1.187|  0,0008423 0,0000092 1,4% 370%| R$ 361 | RS 450 | R$ 1218 843| 1053| 2849
SE SP 46.649.132 21,9% 2.148|  0,0004655 0,0001018 15,1% 370%| R$ 361 | R$ 249 |R$ 61| 1.6821| 1.1607| 2849
NO | TO 1.607.363 0,8% 1.379|  0,0007253 0,0000055 0,8% 370%| R$ 361 | R$ 388 | R$ 1772 58,0 623| 2849
Total 213.317.639 100,0% 1.625 0,0006747 100,0% 100,00% | R$ 36,1 | RS 36,1 | R$ 361 | 7.691,9| 7.691,9| 7.691,9
Obs.

(1) Estimativa populacéo (1/07/2021) - IBGE
(2) Renda domiciliar per capita (RDPC) da UF fornecida pelo IBGE, relativa ao exercicio de 2022;
(3) Critério que pondera a distribuicdo dos recursos de acordo com o inverso da renda per capita (semelhante ao antigo critério do FPE no Cddigo Tributério Nacional ).

(4) Critério adotado no PLOA 2021 para as emendas de bancada estadual impositivas (RP7).
Obs. Total distribuido RP 7 = R$ 7.691.907.941 (R$ 284.885.484/bancada)
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Anexo 2- LOA 2023 - Autorizado - Emendas de Comisséo (RP 8) por Autor

Comisséo e Casa Autora LOA .20? 3 % do total
(R$ milhdes)

Desenvolvimento Regional e Turismo - SF 6.483,0 85,6%
Educagdo, Cultura e Esporte - SF 229,5 3,0%
Servigos de Infraestrutura - SF 150,0 2,0%
Viagdo e Transportes - CD 106,0 1,4%
Mista de Planos, Orgamentos PUblicos e Fiscalizagdo - Mista 103,3 1,4%
Constituicdo Justica e Cidadania- SF 101,5 1,3%
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional - SF 63,2 0,8%
Educagdo - CD 54,0 0,7%
Cultura - CD 43,8 0,6%
Esporte - CD 40,4 0,5%
Senado do Futuro - SF 18,8 0,2%
Assuntos Sociais - SF 18,4 0,2%
Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado - CD 12,5 0,2%
Agricultura e Reforma Agraria - SF 12,2 0,2%
Trabalho, Administracdo e Servico Publico - CD 12,0 0,2%
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional - CD 11,2 0,1%
Ciéncia, Tecnologia, Inovacéo - SF 10,0 0,1%
Assuntos Econdmicos - SF 91 0,1%
Turismo - CD 8,0 0,1%
Direitos Humanos e Legislacdo Participativa - SF 7,9 0,1%
Minas e Energia - CD 7,3 0,1%
Desenvolvimento Econdmico, Indistria e Comércio - CD 7,2 0,1%
Direitos Humanos e Minorias - CD 7,2 0,1%
Defesa dos Direitos da Mulher - CD 7,2 0,1%
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel - CD 7,2 0,1%
Ciéncia, Tecnologia, Inovacdo, Comunicacdo e Informatica - 6.2 0.1%
CD
Meio Ambiente - SF 5,2 0,1%
Agricultura, Pecuéria, Abastecimento e Desenvolvimento 44 0.1%
Rural - CD
Transparéncia, Governanca, Fiscalizacdo e Controle e Defesa

. 4,1 0,1%
do Consumidor - SF
Desenvolvimento Urbano - CD 4,0 0,1%
Seguranca Publica - SF 3.8 0,1%
Mista _Permanen_te sobre Migracdes Internacionais e 35 0,0%
Refugiados - Mista
Defesa Direitos das Pessoas com Deficiéncia - CD 3,1 0,0%
Constituicdo, Justica e de Cidadania - CD 2,7 0,0%
Integre}ge_lo Naleonal, Desenvolvimento Regional e da 24 0,0%
Amazonia - Cindra - CD
Defesa dos Direitos da Pessoa ldosa - CD 2,2 0,0%
Mista de Controle das Atividades de Inteligéncia - Mista 2,1 0,0%
Seguridade Social e Familia - CD 0,6 0,0%
Legislacdo Participativa - CD 0,2 0,0%
Defesa do Consumidor - CD 0,1 0,0%

Total 7.575,4 100,0%

Fonte: Siga Brasil.
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