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Em cumprimento a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) que determinou maior
transparéncia e rastreabilidade nos dados de emendas parlamentares publicados no Portal
da Transparéncia do Governo Federal, a Controladoria-Geral da Uni&do (CGU) disponibiliza
documentos, planilhas e links enviados pelo Congresso Nacional relacionados aos
apoiadores de emendas de comissao (RP8) e de relator (RPQ).

Também estao publicadas, neste espaco, as atas e os recibos de entrega de emendas de E M EN AS PARLAM ENTARES
bancada (RP7) dos exercicios de 2017 a 2025 enviados pelo Congresso Nacional TRANSPARENC'A E RASTREAB' Ll DADE

O trabalho ocorre no &mbito da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n° 854

> Saiba Mais: ADPF 854

Plano de Trabalho

Em atendimento a decisao de 26 de fevereiro de 2025, proferida pelo Ministro Relator Flavio Dino e referendada pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) acerca da homologacao do
Plano d: ho Col entre os Poderes Executivo e Legislativo, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) disponibiliza em transparéncia ativa os arquivos e documentos referentes aos
apoiamentos/solicitacdes de emendas parlamentares dos tipos Comissao (RP8) e Relator (RPg), conforme encaminhados pelo Poder Legislativo, estruturados no formato definido pela
secao 1 do Plano de Trabalho.

A publicagdo ocorre nos termos dos Pareceres de Forga Executéria 00556/2025/SGCT/AGU e 00592/2025/SGCT/AGU, bem como da Nota Juridica 00274/2025/SGCT/AGU.

Em atencao a transparéncia dos dados utilizados, informamos que as planilhas sdo publicadas integras em sua forma original, sem qualquer alteracéo de contetido,
em relacdo ao envio realizado pelo Poder Legislativo, por meio do canal estabelecido para compartilhamento de arquivos e pelo Oficio n. 79/2025/ADVCD, complementado por correio

letrénico de 13 de maio de 2025,

tura ou formatacao

0]

( Consultar Informacées - Tipo de Emenda >

a) Apoiamentos/Solicitagées: Emendas de Comisséao - RP8 (Exercicio 2024 - Ratificagéo)

Descrigéo: Relacdo de parlamentares apoiadores/solicitantes identificados por emenda e numero de empenho para fins de integracdo na consulta do Portal da Transparéncia. Arquivos
individualizados por comissoes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, exercicio 2024, apos ratificacdo por parte das respectivas comissoes. Dados oriundos do Poder Legislativo
(Secretaria Legislativa do Congresso Nacional - SLCN), complementados nos termos do Oficio n. 79/2025/ADVCD e estruturados no formato definido pela secdo 1 do Plano de Trabalho
Conjunto no &mbito da ADPF 854.

Data de Referéncia: 10 de junho de 2025 (CMULHER), 8 de maio de 2025 (CAPADR, CDU, CINDRE, CSAUDE, CESPO e CTUR), 4 de abril (CCOM, CCJC, CDHMIR e CREDN) e 2 de abril (CAS,
CDR, Cl, CRE)

Periodicidade de Atualizagdo: Nao se Aplica (Envio Unico)

Apoiamentos: Arquivo Consolidado

ATAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS

Comissdo de Agricultura. Pecudria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR): Ata de Reunido
Comissdo de Comunicacéo (CCOMY: Ata de 1
Comissdo de Constituicio e Justica e de Cidadani
Comissdo de Desenvolvimento Urbano (CDU): At:
Comisséo de Direitos Humanos, Minerias e Igualdade Racial (CDHMIR): Ata
Comissdo de Industria, Comércio e Servicos (CINDRE): Ata de R
Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDNY: /
Comisséo de Satide (CSAUDE): At
Comissao dos Direitos da Mulher (CMULHER):
Comisséo do Esporte (CESPO): A Reunido
Comissao de Turismo (CTUR): Al

Reunia

ATAS DO SENADO FEDERAL

Comissdo de Assuntos Sociais (CAS): Ata de Re
Comisséo de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR): Ata
Comissdo de Infraestrutura (CI): Ata de Reu
Comisséo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CRE): /
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Auditorias

CONCLUIDAS
e 8 relatdrios técnicos

* 42 entes federados
* 52 ONG.

EM ANDAMENTO

* Transferéncias especiais a municipios (Pix)
* Emendas parlamentares ONG

* Planos de Trabalho "nao cadastrados”

* Avaliacao do rateio de valores e

fragmentacao de objetos de emendas de
bancada e de comissao

Atuacao da CGU em Emendas Parlamentares

recursos publicos que deputados e senadores alocam tanto junto a estados

I mu 1anto a instituicces
‘|J AS o orcamento federal. de: itorias da

Relatorio de

EMENDAS

ENTENDA O QUE SAO EMENDAS PARLAMENTARES E QUAIS AS ACOES NO STF

‘Emendas de bancada, de comissdes e individuais transforéncias especiai§

Classificacao das emendas parlamentares Informagbes basicas das agdes no STF sobre emendas parlamentares

AUDITORIAS CONCLUIDAS RECENTEMENTE

22 - Avaliacao de emendas parlamentares individuais alocados em Transferéncias Especiais

atorio 1728323 - Emendas parlamentares destinadas a entidades sem fins lucrativos (ADPF 854)
Relatorio Técnico - Emendas parlamentares (RP 8 e RP 9) destinadas a municipios: etapa 1 (ADPF 854)

R

elatorio Técnico - Emendas parlamentares (RP 8 e RP 9) destinadas a municipios: etapa 2 (ADPF 854)

2024 - Relatorio 1710361 - Transferéncias especiais (emendas parlamentares) para entes federados: recursos repassados a entidades do
terceiro setor (ADI 7688)

4 - Relatorio Tecnico - Emendas parlamentares de comissao (RP 8): riscos e eficiéncia (ADPF 854)

5 - Emendas parlamentares em beneficio de Organizacao Nao Governamental - ONG e demais entidades do terceiro setor - ADPF 854
Relatorio 1762099 - Emendas partamentares destinadas a entidades sem fins lucrativos: governanca dos instrumentos de repasse,
controles instituidos, capacidade de cada entidade e aplicacdo dos recursos (ADPF 854)



Medidas normativas

Portaria Conjunta MGI/MF/CGU N2 29, de
22/05/2024 (convénios e contratos de
repasse relativos as transferéncias de
recursos da Uniao).

Portaria Conjunta
MGI/MF/CGU/MPO/SRI-PR n2 111, de
27/08/2024 (atestar a execucdo de obras
iniciadas e em andamento, além de agdes
de atendimento a calamidades publicas,
financiadas por emendas parlamentares
impositivas).

Guia com normas e orientagdes para
Fundacdes de Apoio a fim de que haja
aplicacao e prestacao de contas
adequadas quanto as emendas
parlamentares federais, com
transparéncia e rastreabilidade por essas
instituicdes.

A Portaria Conjunta MGI/MF n2 2, de
24/01/2025 (avaliacdo dos planos de
trabalho relativos as emendas individuais
na modalidade Transferéncia Especial, dos
exercicios de 2024 e anteriores)

Portaria Conjunta MPO/MF/MGI/SRI-PR
n2 2, de 23/04/2025 (procedimentos e
prazos para operacionalizagdao de
emendas individuais, de bancada
estadual, de comissdo )

Ministerio da Gestéo e da
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a Legislacao Portarias PORTARIA CONJUNTA MGI/MF N° 2, DE 24 DE JANEIRO DE 2025

PORTARIA CONJUNTA MGI/MF N° 2, DE 24 DE JANEIRO DE 2025

Dispoe sobre os procedimentos e prazos para avaliacao dos planos de trabalho relativos as emendas individuais na modalidade
Transferéncia Especial, dos exercicios de 2024 e anteriores, pelos 6rgaos e entidades setoriais do Sistema de Gestao de Parcerias da
Uniao - Sigpar.

Compartilhe f X in ®© (9

Publicado em 28/01/2025 08h19  Atualizado em 28/01/2025 08h23

A MINISTRA DE ESTADO DA GESTAO E DA INOVACAO EM SERVICOS PUBLICOS E O MINISTRO DE ESTADO DA FAZENDA, no uso das atribuicdes que lhes
conferem o art. 87, paragrafo unico, incisos | e Il, da Constituicao, e tendo em vista o disposto na Lei Complementar n° 210, de 25 de novembro de 2024, na
Portaria Conjunta MF/MPO/MGI/SRI-PR n° 1, de 1° de abril de 2024, alterada pela Portaria Conjunta MF/MPO/MGI/SRI-PR n° 115, de 10 de dezembro de
2024, na Instrucao Normativa TCU n° 93, de 17 de janeiro de 2024, no Decreto n° 11.271, de 5 de dezembro de 2022, € na decisao do Plenario do Supremo
Tribunal Federal no ambito da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF n° 854, e conforme as informacdes do Processo n°
19973.000028/2025-34, resolvem:

Art. 1° Os orgaos e entidades setoriais do Sistema de Gestao de Parcerias da Unido - Sigpar, de que trata o art. 4°, caput. inciso Il, do Decreto n® 11.271, de 5
de dezembro de 2022, deverado avaliar até 1° de fevereiro de 2025, no Transferegov.br, os planos de trabalho elaborados pelos entes beneficiarios das
transferéncias especiais, dos exercicios de 2024 e anteriores, de que tratam os arts. 17-A e 17-C da Portaria Conjunta MF/MPO/MGI/SRI-PR n° 1, de 1° de
abril de 2024

Art. 2° A avaliagao de que trata o art. 1° sera objetiva e voltada a verificacao da adequacao dos objetos as politicas publicas e a existéncia de informacoes



MEMORIAIS

Emendas impositivas - 27/6/2025

ADIs 7688, 7695 e 7697 - Rel. Min. Flavio Dino

Prof. Dr. Renato Ramalho

Doutor em Direito Econdmico, Financeiro e Tributario pela USP. Mestre em Direito do
Estado, Regulacao e Tributagdo Indutora pela UFPE. Procurador do Estado de Pernambuco.
Advogado. Presidente do Instituto Desenvolvimento e Justica — IDJ. Professor de Direito
Financeiro e Tributario da P6s-graduagdo da UNESP e da Catdlica SC. Foi Assessor de
Ministra do STJ e Procurador do Municipio de Porto Alegre. Representante da Associacdo
Nacional de Procuradores do Estado e do Distrito Federal (ANAPE).

Email: contato@renatoramalho.org.
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1. Premissas.

Conforme o Ministro aposentado desta Suprema Corte, Ayres Britto, "abaixo da
Constituicdo, o orcamento é a lei mais importante de um pais”’. E no orcamento
publico que sao fixadas as prioridades de uma nagao. Por isso, o orcamento é uma lei
que deve conter a efetiva participacdo do Poder Legislativo. O Parlamento ndo pode
ser mero carimbador do projeto orcamentario enviado pelo Poder Legislativo.

O Brasil sé alcancara os niveis socioeconémicos e de qualidade de vida desejados com
instituicdes capazes de formular, planejar e executar politicas publicas e planos
estruturantes de longo prazo. Foi assim que o desenvolvimento ocorreu nos trés
maiores polos econdmicos do mundo: Europa, Estados Unidos e, mais recentemente,
a China.

T MC na ADI n°® 4048-1/DF, Relator Ministro Gilmar Mendes, Plenario, julg. 14 maio 2008.




E com esse foco — a defesa do interesse nacional — que o Congresso Nacional deve
atuar. Subverter essa l6gica, transformando parlamentares federais em defensores de
interesses estritamente locais, quebra o pacto federativo consagrado pela Constituicdo
de 1988.

A sistematica atual das emendas impositivas — em suas versdes federal, estadual e
municipal — rompe com o equilibrio entre os Poderes e com a logica federativa
constitucional.

As emendas tém apresentado carater eminentemente local, sem aderéncia a
necessidades estratégicas nacionais.

Além disso, agravam as desigualdades entre entes federativos. Os 20% dos
municipios mais ricos do Brasil receberam per capita o dobro de emendas pix do
que os 20% municipios mais pobres.

Também ¢é preciso reconhecer o impacto eleitoral dessas emendas. A grande
vencedora das elei¢des de 2022 (no ambito do Congresso Nacional) e em 2024 no
ambito dos municipios foi a reeleicdo. Ha forte correlacdo entre a reeleicdo ao
parlamento federal e a reelei¢do ao executivo municipal com a alocacdo de grandes
volumes de emendas parlamentares.

O orcamento federal para 2025 dispde de R$ 50,4 bilhées para emendas: a) R$ 24,6
bilhdes para as individuais (impositivas); b) R$ 14,3 bi para as de bancada estadual
(impositivas); ¢) R$ 11,5 bilhdes para as de comissdo (apesar de ndo impositivas, s6
podem sofrer restricdo se o Executivo restringir as demais despesas discricionarias —
LC 210/2025).

Atualmente, as emendas representaram cerca de 27% das despesas discricionarias
da Unido. Vao ocupar quase metade do orcamento das despesas nao obrigatérias em
2027, atingir quase 100% do espaco em 2028 e deixar o governo no "negativo” em
2029 - um cendrio insustentavel®.

Portanto, tem-se como premissa que é preciso, de um lado, garantir a legitima
participacdo do Parlamento na fixacdo das prioridades do orcamento e, de outro,
promover maior eficiéncia na alocagao de recursos.

O julgamento deste processo € um dos mais importantes da histéria do STF justamente
porque impacta diretamente na reorganizagao pilares da Republica. De um lado, para
reequilibrar a relacdo entre os Poderes Executivo e Judiciario. De outro, para proteger
o pacto federativo, com a Unido atuando em interesses nacionais, os Estados em

2https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2025/04/deputados-estaduais-carimbam-r-12-bi-dos-orcamentos-
regionais-e-fazem-ate-emenda-pix.shtml

3 De acordo com as estimativas do governo apresentadas no Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) de
2026.




interesses regionais e 0s municipios em interesses locais, como determina a
Constituicao.

A seguir, abordam-se dois recortes tematicos que, em nossa visdo, ainda carecem de
maior atencao nos debates: (i) emendas impositivas nos orcamentos estaduais e
municipais e (ii) impactos negativos das emendas no financiamento da infraestrutura
nacional.

2. Preocupante panorama das emendas impositivas nos orcamentos estaduais
€ municipais.

e Ambito estadual

Das 27 unidades federativas, 23 ja instituiram as emendas impositivas em seus
orcamentos estaduais. O montante total destinado a emendas impositivas de
parlamentares estaduais em 2025 é de aproximadamente R$ 11,9 bilhoes.

Apenas faltam 4 estados: Ceara, Espirito Santo, Parana e Rio Grande do Sul.

Em dois deles (Parana e Ceara), tramitam PEC estadual para a implementacao das
emendas impositivas.

No Ceara, existe legislacdo estadual autorizando o Executivo a executar repasses
diretos a municipios (similar as emendas pix) — LC n°® 234/2021.

Valores em 2025
Em R$ milhdes
Emendas Por deputado*

AC mm 158,03 — 6,58

AL e 286,70 — 10,62
AM  s— 532,88 —— 2,20

AP m 8787 - 3,66

BA s— 554,72 — £,81

CEm7470 ml62

DF s 724,24 30,18
ES wmm 176,77 5,89

GO — 531,64 — 12,97
MA m— 462,42 11,01
MG 2774,05 28,23
MS m 84,00 - 3,50
MT — 672,60 s 2 5,03
PA memm 248,32 6,06

PB wm 168,48 - 4,68

PE s 605,29 — 12,35

Pl wem 169,29 — 5,04

PR s 776,09 e 14,37

RJ 202,97 - 2,90

RN mm127,00 — 5,29

RO s 440,78 e 18,37

RR e 206,07 —— 8,59

RS w110,00 m 2,00

SC o— 726,01 —— 18,15

SE wm 176,33 — 35

SP s 1190,63 —— 12,67

TO s 241,57 s 10,07

Fonte: Folha de Sio Paulo, 2025%.

4 https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2025/04/deputados-estaduais-carimbam-r-12-bi-dos-orcamentos-

regionais-e-fazem-ate-emenda-pix.shtml




Somando-se os valores das emendas federais (cerca de R$ 50 bilhdes), tem-se uma
quantia de mais de R$ 62 bilh6es para execucao via emendas no ambito da Unido
e dos Estados.

Os diferentes percentuais e parametros das emendas impositivas nos orgamentos
estaduais agravam a desigualdade regional.

Estados com menores indicadores socioeconOmicos, que necessitariam de recursos
para projetos estruturantes como forma de combater a propria miséria, possuem,
proporcionalmente, um comprometimento maior de seus recursos com emendas
impositivas que estados mais desenvolvidos. Por exemplo, enquanto as emendas
impositivas em Sao Paulo correspondem a 0,45% da sua RCL, a Paraiba esta
submetida ao percentual de 2% e Roraima de 3% (sendo 2% das individuais e 1% das
de bancada).

Minas Gerais é o estado com maior montante destinado a emendas impositivas,
apesar de ser um dos estados mais endividados do pais. Responde por quase 20% de
todas as emendas impositivas estaduais: R$ 2,17 bilhées (LOA/MG 2025). Mais de dez
vezes as emendas impositivas do estado do Rio de Janeiro (R$ 203 milhes).

Proliferam também nos orcamentos estaduais as chamadas emendas pix.

Adocdo de Transferéncias Especiais (Emenda PIX)
Entre Estados com Emendas Impositivas

S b R L s B ~d D
L A A e e

SIM NAD
Transferéncias Especiais (Emenda PIX)

Fonte: elaboragdo propria, a partir da andlise das respectivas
Constituigdes e legislagdes estaduais.

Obs: relembre-se que o CE possui instrumento semelhante (Programa de Cooperagao Federativa -
PCF, mas sem carater impaositiva)

Também ha estados como o Acre que fixam um valor fixo minimo para a
impositividade, independentemente da arrecadacdo (na LDO 2025, foi de R$ 4
milhoes).




Ha estados como a Paraiba em que todas as emendas individuais impositivas, quando
destinar recursos a municipios, ocorrerdao na modalidade transferéncia especial
(emenda pix).

Além disso, nos orcamentos estaduais, também se verifica a figura da “emenda de
bancada”. Ocorre que, no parametro federal (com a EC 100/19), tal espécie de emenda
se destina a indicagdes conjuntas de parlamentares de um mesmo estado. O conceito
tem sido alargado pelas Assembleias Legislativas. E o caso, por exemplo, do
Amazonas, que estabeleceu a impositividade de emendas de bancada a serem
indicadas por um conjunto de parlamentares de um mesmo partido ou bloco
partidario, conforme LDO/AM 2025. Virou uma espécie de “emenda partidaria”.

Em estados como Rondonia, ndo sé sao garantidas emendas impositivas individuais e
de bancada, mas também foram recentemente criadas as emendas impositivas de
comissdo’, extrapolando o préprio pardmetro federal.

e Ambito municipal

Cada vez mais Municipios aprovam, por meio de alteracdes em suas respectivas Leis
Organicas Municipais, as emendas impositivas nos orcamentos municipais.

Tribunais de Justica tém admitido a constitucionalidade das emendas impositivas nos
orcamentos municipais, desde que previsto na respectiva Lei Organica Municipal.

Alguns casos notaveis:

1) Florianopolis (SC) foi a primeira capital a implementar o orcamento impositivo
municipal, por meio da Emenda n®39/2016 a Lei Organica, com aplicacao nas emendas
individuais a partir de 2018.

2) Porto Alegre (RS) instituiu emendas impositivas em 2019, por meio de alteracao
em sua Lei Organica Municipal. TIRS entendeu que seria constitucional, diante da
existéncia do instituto no ambito federal, ainda que o Estado do RS ndo tenha
instituido, até o momento, as emendas impositivas estaduais.

Inclusive, Porto Alegre, desde 2019, ja gastou mais de R$ 200 milhées em emendas
impositivas. Tais recursos, se tivessem sido alocados em projetos estruturantes como
investimentos em obras de contencao de cheias, poderia ter evitado ou reduzido o
grau de intensidade das tragédias em 2024 decorrente das chuvas.

3) Ha municipios, como o de Pelotas (RS), que criaram nao apenas a impositividade
das emendas dos vereadores, como também impuseram o dever de sua execugao até

> Art. 136-A. EC n° 171/2024 da Constituicdo do Estado de Rondénia.




o fim do primeiro semestre do exercicio, conferindo desproporcional prioridade na
execucao dessas despesas em detrimento das demais®.

3. O esvaziamento dos recursos necessarios da infraestrutura’.

O Brasil possui hoje entre 35% e 41% do PIB em infraestrutura, um nivel bem abaixo
dos demais paises emergentes. Apos o pico nos anos 70, o pais viu declinio e sé uma
leve recuperacdao recente — ainda insuficiente para garantir funcionalidade e
capacidade competitiva.

Estoque de infraestrutura de diferentes paises (% do PIB)

179

71 73 76 80 &2 - -

57 58 58 64

36

india

Italia
Suica
Japao

=
[

Reino Unido
Canada
Alemanha
Espanha
China
Polénia
Africa do Sul

Estados Unidos

TFonte: IPEA; Dobbs e outros.

FElaboragao: Rocha e Ribeiro (2022).

A CNI considera que os investimentos em infraestrutura estao em torno de 2,21% do
PIB em 2025, mas para manutencao do atual nivel seria ideal chegar a 4% do PIB.

Série historica dos investimentos publicos — 1947-2022

RO MOANINBDEHENOMBDNINGK SN C
el T R T RN
GRadadAATAAIAAIGETIRNN

* Inclui Governo Central, Estados, Municipios Empresas Publicas da Unido.

Fonte: Observatorio de Politica Fiscal — FGV/IBRE (2023).

6 o] dispositivo foi suspenso, por decisdo liminar, do TIJRS. Ver em: <
https://ahoradosul.com.br/conteudos/2025/05/26/liminar-suspende-lei-que-obriga-prefeitura-a-pagar-emendas-
no-primeiro-semestre/>. Acesso em 27 jun 2025.

7 Sobre o tema, ver: RAMALHO, Renato. Infraestrutura brasileira: politicas publicas, planejamento e novos
paradigmas para o controle externo. Londrina: Editora Thoth, 2025.



https://ahoradosul.com.br/conteudos/2025/05/26/liminar-suspende-lei-que-obriga-prefeitura-a-pagar-emendas-no-primeiro-semestre/
https://ahoradosul.com.br/conteudos/2025/05/26/liminar-suspende-lei-que-obriga-prefeitura-a-pagar-emendas-no-primeiro-semestre/

e As emendas parlamentares tém contribuido para agravar esse cenario. De um lado,
concorrem diretamente com os recursos destinados a financiar os grandes projetos de
infraestrutura do pais em areas como transporte e energia.

e Concentram-se em projetos isolados, frequentemente ndo integrados a uma politica
geral de infraestrutura.

e Recursos majoritariamente direcionados a obras menores e eleitoreiras, sem critérios
técnicos ou dimensionamento estratégico.

e Em muitos casos, ndao ha condi¢des técnicas, operacionais ou administrativas para
possibilitar a execucdo do recurso. Com isso, as emendas parlamentares sdo uma das
principais causas do empocamento orcamentario: recursos com dotacdes e, até
mesmo, com empenhos, mas que permanecem represados, diante de fatores como
projetos de engenharia deficientes ou incapacidade administrativa para a estruturacao
de procedimentos licitatérios para a execucio de obras publicas®.

e Exemplos de irracionalidade do atual modelo:

a) No orcamento federal de 2025, o valor das emendas parlamentares
(aproximadamente R$ 50 bilhdes) é substancialmente maior que o conjunto do
orcamento destinado a investimentos das principais pastas em matéria de
infraestrutura, como o Ministérios dos Transportes (R$ 13,8 bilhdes), de Portos e
Aeroportos (R$ 936 milhdes), de Integracdo e Desenvolvimento Regional (R$ 6,7
bilhdes) e das Cidades (R$ 5,7 bilhdes).

b) Também na LOA federal de 2025, cada deputado federal, apenas a titulo de
emenda individual, tem direito a cerca R$ 37 milhdes. E o mesmo valor que o
Governador do Estado de Sergipe tem para todo seu or¢camento destinado a reforma
e melhoria das rodovias estaduais (também R$ 37 milhdes)’. Assim, um deputado
federal de Sergipe detém, so a titulo de emenda individual, o poder de direcionar mais
recursos que todo o Estado de Sergipe detém para manter suas estradas.

4. Propostas para compatibilizar as emendas com a Constituicao Federal.

1) Vincular as emendas a programas e projetos estruturantes, de carater nacional,
previamente definidos pelo Poder Executivo.

8 Segundo o Tesouro Nacional, no 2° quadrimestre 2023, dos 27,4 bilhdes em valores represados, R$ 3,5 bilhdes
decorriam apenas de emendas parlamentares impositivas (individuais e de bancada). MINISTERIO DA FAZENDA.
Relatério de avaliacdo do cumprimento das metas fiscais — 39 quadrimestre de 2023. Brasilia: Tesouro Nacional, 2023,
p. 13.

9 Vide o orcamento para o programa “realizacdo de infraestrutura viaria” na LOA/SE 2025.




Com isso, promove-se racionalidade técnica e evita pulverizacdo de recursos em obras
desconexas. Justificativa: Reforca o papel dos parlamentares federais como representantes
do povo e ndo de redutos locais, fortalecendo o pacto federativo.

Isso pode ocorrer, inclusive, com a criagao do Conselho de Gestao Fiscal, integrado por
todos os Poderes e esferas de governo, previsto ha mais de 25 anos na LRF e jamais
implementado.

Fundamento constitucional: Art.84, Il e VI (competéncia do Presidente da Republica para
executar o orcamento e planejar politicas publicas) Art.2° (separacao de poderes).

2) Condicionar as emendas impositivas ao Plano Plurianual (PPA) e a LDO e de
instrumentos de planejamento de médio e longo prazo (por exemplo, o Plano
Nacional de Logistica — PNL 2035).

Assim, compatibilizam-se as emendas ao ciclo de planejamento e assegura coeréncia entre
objetivos estratégicos e execugdo orgamentaria.

Fundamento constitucional: art. 165, §1°, §2° e §5° (PPA, LDO e LOA devem ser harmonicos
e articulados) Art.37, caput (eficiéncia e planejamento).

3) Condicionar novas emendas a anulacao expressa de despesas existentes.

Fundamento constitucional: Art. 166, §3°, I, “b” (emendas ao orcamento condicionadas a
anulacdo de despesas) e Art.167, | e Il (vedagbes a criagdo de despesas sem receita
correspondente).

4) Fixar limite maximo de execucao de emendas com base em percentual das
despesas discricionarias, e nao da RCL.

Assim, preserva-se margem de gestao orcamentaria do Executivo e assegura viabilidade
de politicas publicas essenciais.

Fundamento constitucional: Art. 165, §5° e §6° (LOA como instrumento de planejamento)
Art.84, Il e VI (competéncia para gestdo orcamentaria).

5) Exigir justificativa técnica e impacto orcamentario ex ante para cada emenda.

Com isso, fortalecem-se a motivagao e a transparéncia, evitando emendas com finalidades
politico-eleitorais.

Fundamento constitucional: Art.37, caput (moralidade e eficiéncia) Art.70 (controle e
fiscalizagdo orcamentaria)

6) Proibir repasses diretos (emendas “pix”) sem convénio e prestacao de contas

Isso fortalece o accountability e reduz o risco de desvio, clientelismo ou desperdicio.




Fundamento constitucional: Art.71, VI (controle externo pelo TCU) e Art.37, caput
(eficiéncia e moralidade).

7) Exigir, como regra, chamamento publico para transferéncias a entidades privadas
via emendas.

Assim, promove-se isonomia no acesso a recursos publicos e evita destinacdo seletiva a
entidades vinculadas a parlamentares.

Fundamento constitucional: Art.5°, caput (isonomia) Art.37, XXI (necessidade de licitagao
para contratacbes com o poder publico).

8) Impor a priorizacao da alocacdo em projetos em andamento sobre os novos
projetos.

Tal priorizacdo estd expressamente prevista no art. 45 da LRF'. Evita-se o abandono de
obras e assegura-se continuidade dos investimentos publicos.

Fundamento constitucional: Art.165, caput e §1° (plano plurianual) Art.37, caput
(eficiéncia).

5. Publicacoes do expositor pertinentes ao tema

e RAMALHO, Renato. Dez problemas da lei de regulamentacao das emendas ao
orcamento: regras inadequadas e inconstitucionais da LC 210/24 podem
inviabilizar execucao das emendas parlamentares. Jotg, 27 nov. 2024"".

Ideia central: andlise e propostas para adequar a execucdo de emendas
parlamentares ao orcamento em conformidade com a Constituicao diante da
regulamentacgao da LC 210/24.

e RAMALHO, Renato. Infraestrutura brasileira: politicas publicas, planejamento e
novos paradigmas para o controle externo. Londrina: Editora Thoth, 2025.
Ideia central: analise e propostas para compatibilizar com a Constituicdo de
1988 emendas parlamentares no setor da infraestrutura.

e RAMALHO, Renato. Investimentos nao sao custos e devem ser excluidos de regras
de teto de gastos. Le Monde Diplomatique Brasil, Sao Paulo, 22 de novembro de
20222,

Ideia central: proposta para ajustar o arcabouco fiscal, a fim de haver a exclusao
de investimentos em infraestrutura — inclusive, em relacdo a despesas
decorrentes de emendas — das regras legais de tetos de gastos.

0 Segundo o art. 45 da LRF, “a lei orcamentaria e as de créditos adicionais s6 incluirdo novos projetos apds
adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservagdo do patrimdnio publico,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentérias”.

" Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/dez-equivocos-da-regulamentacao-das-
emendas-parlamentares-aprovada-no-congresso>. Acesso em: 24 jun. 2025.

12 Disponivel em: <https://diplomatique.org.br/investimentos-nao-sao-custos-e-devem-ser-excluidos-de-regras-
de-teto-de-gastos/>. Acesso em 24 jun. 2025.
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O papel das emendas parlamentares no
cofinanciamento federal do SUS

Historico

» 2010 a 2014 — Modelos iniciais, baseados nas transferéncias da IN 01/1997 e decreto 6170/2007 e Portarias vinculadas

« 2015 - EC 86: RP6 - Cria a obrigatoriedade de execucao e inicia a vinculagao as Agdes e Servigos Publicos de Saude - ASPS
« 2019 — EC 100: Confere impositividade as emendas de Bancada

« 2024 - LC 210: Estabelece critérios e limites para aplicagédo de emendas Individuais e Coletivas

» 2024 - Decisfes STF: Integracdo PAS/RAG, introdugédo de novos parametros para impedimento técnico e fortalecimento dos
instrumentos de planejamento e a pactuacéo interfederativa.

2025 - Portarias para aplicacdo de emendas ao SUS - Portaria 6.904 (Individuais) Portaria 6.928 (Bancada e Comissé&o)

 Consonancia com os Instrumentos de planejamento do SUS, Plano de trabalho obrigatério, contas especificas, elevando o grau
de controle técnico, financeiro e gerencial.

2025 - Integracdo com o Transferegov, que promove avangos na rastreabilidade e transparéncia intersistémica.
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Evolucao dos Recursos de Emendas parlamentares de Investimento x Custeio
Periodo — 2014 - 2024
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Presenca dos Recursos de Emendas parlamentares nos municipios
Periodo 2014 - 2024
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e
Recursos de Emendas parlamentares para o Incremento ao Custeio das

Unidades de Atencao Primaria e Aten¢ao Especializada em Saude
Periodo 2014 - 2024
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Recursos de Emendas parlamentares para o Incremento
ao Custeio das Unidades de Atenc¢ao Primaria

Periodo 2014 - 2024
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Recursos de Emendas parlamentares para o Incremento ao

Custeio das Unidades de Atencao Especializada em Saude
Periodo 2014 - 2024
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e
Recursos de Emendas parlamentares para Estruturacao dos servicos de

Atencao Primaria e de Atencao Especializada em Saude - Obras
Periodo 2014 - 2024
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Recursos de Emendas parlamentares para Estruturacao dos servicos de

Atencao Primaria e de Atencao Especializada em Saude - Equipamentos
Periodo 2014 - 2024
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Conformidade
constitucional das emendas

parlamentares ao PLOA:

Audiéncia Puablica no ambito
das ADPs 7688, 7695 e 7697

Elida Graziane Pinto

Professora da FGV-SP, Livre-docente em Direito
Financeiro pela USP, Doutora em Direito Administrativo
pela UFMG e Procuradora do Ministério Publico de
Contas do Estado de Sao Paulo




Quesitos propostos para analise da controversia

1)

1)

Constitucionalidade da  obrigatoriedade da_ eg(ecu?éo
Limpositividade) de emendas parlamentares “individuais” e “de
ancada”, em face da clausula pétrea da separacao dos
poderes (art. 60 4°, 1ll), em como do sistema
presidencialista (arf. 76 da CF);

Cumprimento dos I!_)rincipios constitucionais da eficiéncia (art.
37, caput, da , economicidade (art. 70 da CF) e do
planejamento na alocacao orcamentaria (art. 165 e ss.) por
meio de emendas impositivas (individuais e de bancada),
analisando os resultados em obras, bens e servigcos publicos
(art. 165, §10), notadamente na saude;

Il1) Compatibilidade com a Constituicao do atual montante e do

crescimento das emendas impositivas, bem como possiveis
parametros juridicos de reducao, a luz das experiéncias
internacionais; e

IV) Atendimento pelas emendas parlamentares, as regras de

responsabilidade fiscal previstas nos arts. 167 e 167-A da CF,
dentre outros.



A ironia da
impositividade:
origem das
emendas
impositivas na
EC 86/2015 e
alcance do §10
do art. 165 da
CF (introduzido
pela Emenda
100/2019)

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Secretaria Especial para Assuntos Juridicos

LEI N° 15.080, DE 30 DE DEZEMERO DE 2024

Dispde sobre as diretrizes para a elaboragdo e a execugdo da Lei Orcamentaria de 2025 e da outras providéncias.

Art. 71, Aadministragao puolica federal tem o dever de executar as programagoes orcamentarias, adotando oS meios e &S medidas necessérias, com o propsito de garanfi a efefiva enfrega de bens e Servicos a sociedade.
§1° O disposto no caput

| - subordina-se a0 cumprimento de dispositivos consftucionais e legais que estabelegam metas fiscais ou imites de despesas, incluindo-se a imitagdo de empenho e movimentacao financeir, o blogueio ¢ & cormespandente
adequagdo orcamentaria de que ratam o art 67 e o at. 69

& impede o cancelamento necessario d abertura de créditos adicionais;

Il ndo se aplica as hipoteses de impedimentos de ordem técnica devidamente justficados, de acordo com o previsto no inciso 11 do § 11 doart. 165 & no § 13 do art 166 da Consftuicdo; e

V.- aplica-se exclusivamente as despesas primanis discriciondrias, no ambito dos Orcamentos Fiscal & da Sequridade Socil,
§ 2° Parafins do disposto no caput, entende-se como programagao orcamentria o detalnamento da despesa por fungdo, Subfuncao, unidade orcamentéria, programa, agéo e subtiulo.

§ 3% O dever de execucd a que se referem o caput deste artigo & 0 § 10 do art. 169 da Consfituicdo comesponde & obrigacao do gestor de adofar, observados os principios da legalidade, da eficiéncia, da eficaci, da efefividade e
da economicidade, as medidas necessarias a execuigao das dotagdes orcamentarias disponivels referentes a despesas primarias discricionarias, inclusive aquelas resultantes de alterades orgamentaras, e compreende:

| -2 emissdo do empenho até o término do exercicio financeiro, sem prejizo da reabertura de crécltos especiais & extraordindrios, de que trata 0 § 2° do art, 167 da Consttuicao; e

I-a iquidagdo & 0 pagamento, admiide & inscrico em restos  pagar requlamentada em ato do Poder Executivo federal,



Impositividade orcamentaria apenas de emendas
parlamentares: contraste com separacao de
poderes e presidencialismo

O desafio da ordenacao legitima de prioridades e a tensao entre
limites fiscais, despesas obrigatorias e despesas discricionarias,
a partir do elenco de identificadores de resultado primario (RP)
do art. 7°, §4° da LDO 2025 (Lei 15.080, de 30 de dezembro de
2024):

§ 4° O identificador de RP visa auxiliar a apuracdo do resultado primario previsto nos art. 2° e art. 3°, o qual devera constar do Projeto de Lei Orcamentaria de 2025 e da respectiva Lei em todos os GNDs e identificar, de acordo
com a metodologia de calculo das necessidades de financiamento do Governo Central, cujo demonstrativo constara anexo a Lei Orgamentaria de 2025, nos termos do disposto no inciso X do Anexo |, se a despesa é&:

I - financeira (RP 0);

Il - primaria e considerada na apuracdo do resultado primario para fins de cumprimento da meta, sendo:

a) obrigatdria, cujo rol deve constar da Secdo | do Anexo Il (RP 1);

b) discricionaria ndo abrangida pelo disposto nas alineas “c” e “d” (RP 2);

c) discricionaria e abrangida pelo Novo PAC (RP 3); ou

d) discricionaria decorrente de dotagdes ou programagdes incluidas ou acrescidas por emendas:

1. individuais, de execugdo obrigatoria nos termos do disposto nos § 9° e § 11 do art. 166 da Constituigdo (RP 6);

2. de bancada estadual, de execugdo obrigatoria nos termos do disposto no § 12 do art. 166 da Constituicgo (RP 7);

3. de comissdo permanente do Senado Federal, da Camara dos Deputados e de comissdo mista permanente do Congresso Macional, para fins do § 2° do art. 11 da Lei Complementar n® 210, de 25 de novembro de 2024 (RP 8);

ou
Il - primaria constante do Orgamento de Investimento e nao considerada na apuragdo do resultado primario para fins de cumprimento da meta, sendo:
a) discricionaria e ndo abrangida pelo Novo PAC (RP 4); ou

b) discricionaria e abrangida pelo Novo PAC (RP 5).



Impositividade orcamentaria seletiva: risco a
separacao de poderes e ao presidencialismo

 Proporcionalidade do contingenciamento e exemplo paradigmatico do
calendario de pagamento de emendas em anos de eleicoes municipais, para
contornar a vedacao do art. 73, VI, “a” da Lei 9504/1997:

“Art. 166 [...] § 18. Se for verificado que a reestimativa da receita e da
despesa podera resultar no nao cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias, os montantes previstos nos
§§ 7171 e 12 deste artigo poderao ser reduzidos em ate a mesma proporcao
da Jimitacao incidente sobre o conjunfo das demais despesas
discricionarias.”

 Precedente temerario do art. 2° da Emenda 105/2019: “No primeiro semesftre
do exercicio financeiro subsequente ao da publicacao desta Emenda
Constitucional, fica assegurada a ftransferéncia financeira em montante
minimo equivalente a 60% (sessenta por cento) dos recursos de que frata o
inciso I do caput do art. 166-A da Constituicao Federal.”

- Dispositivos vetados da LDO-2024, mas a maioria deles cumprida como se
vigentes fossem: art. 81, art. 82, incisos | e Il do §7° e §8° , art. 84, §6°
incisos | e Il e art. 85



Pagamento até 05/07/2024 de cerca de 66% das emendas
parlamentares transferiu a maior parte da responsabilidade do
contingenciamento para o Executivo
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Contencao do governo atinge RS 19,3 bi em 2024

Governo paga R$ 8,6 bi em emendas com novo bloqueio no orcamento
a ntes d e p roi b i 95 o e le ito ra l Os efeitos do blogueio e contingenciamento serdo detalhados em entrevista coletiva a ser marcada na proxima

poder congresso PODER-»

semana
recursos pudessem ser usgdos por prefeitos em ono gde elai »; No ano, Planalto j&é

Fernanda Trisotto e Amanaa Pupo, do Estad@io Conteudo

Maria Laura Giulian
de B

8.jul

O governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (PT) pagou RS 8,6 bilhbes de emendas
ao Congresso de 29 de junho a 5 de julho. Essa era a altima semana para os desembolsos

da Unido em direcdo aos municipios. No ano_foram RS 29.4 bilhdes pacgos até 3 6° feira uvir notica

(5 jul.2024).
- - @

Os ministérios do Planejamento e Orgamentoe, e o da Fazenda informaram nesta

Ao Poder360, o ministro das Relagdes Institucionais, Alexandre Padilha, afirmou gue o
calendario para pagamento de emendas foi cumprido. Agradeceu aos ministérios, aos / E i ;
sexta-feira (22). que a contengio do Orgamento foi elevada no Relatorio de

Avaliagio de Receitas e Despesas do 5° bimestre. O conge:_lamemo foide RS 133

bilhdes para RS 19.3 bilhdes.

congressistas e aos municipios pela contribuicdo para que o governo conseguisse superar

a meta para execucao ocrcamentaria.




Prioridade orcamentaria na dupla dimensao:
tempo e volume de recursos alocados

Na LDO-2024, o Congresso tentou avancar também sobre o
controle do tempo da_ execucao orcamentaria,
impossibilitando que o Executivo manejasse a competéncia
do art. 8° da LRF (decreto de programacao fmancelray:

- fixacao de cronograma de execucao orcamentaria das
gmggg‘als, com hipotese de quitacao integral até 30 de junho
e g

- estabelecimento de prioridade de pagamento da execucao
orcamentaria das emendas parlamentares em relacao as
demais despesas discricionarias; bem como

: Fre_viséo,d_e que emendas de comissao fariam jus a um
imite minimo de dotacao equivalente a 0,9% da receita
corrente liquida da Uniao verificada em 2022. Embora
vetado tal parametro analcéq:o a um piso de custeio (em
afronta ao_art. 167, IV_da CF), houve indiretamente a sua
cristalizacao no art. 11, §3° e §4° 1l da LC 210/2024
(adicional de R$11,5 bilhoes em emendas nao impositivas).



Reservas especificas:
ofensa a iniciativa privativa do PLOA e ao dever
de evidenciacao da fonte de custeio

Iniciativa privativa do oprojeto de lei de orcamento (art. 165, 1ll da CF) versus
previsao no art. 13, §5° da LDO 2025 de “reservas especificas” para suportar as
emendas parlamentares impositivas.

A situacao pode se agravar, na medida em que ha a hipotese de “reservas
especificas” até mesmo para as emendas nao impositivas no PLDO 2026.

Tais “reservas” mitigam o espaco de planejamento de politicas publicas a cargo
do Executivo desde a fase de elaboracao do PLOA e praticamente impedem a
evidenciacao do custo de oportunidade dessa especie de despesa discricionaria
em face das demais opcoes. Nisso ha afronta ao 6nus de indicar a respectiva
fonte de custeio, de que trata o art. 166, §3°, 1l da CF/1988:

“Art. 166 [..21 § 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem
somente podem ser aprovadas caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;

Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulaciao de despesa,
excluidas as que incidam sobre:

a) dotacées para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida;
c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; [...]



A quem cabe o controle das emendas parlamentares
realizadas mediante transferéencia especial?

1- Competéncia do TCU quanto ao exame das condicionalidades antes da efetiva
transferéncia dos recursos e competéncia dos Tribunais de Contas Estaduais,
Municipais e Distrital quanto a fiscalizagao finalistica dos recursos transferidos aos
entes federados pela Unido por meio de emendas impositivas apresentadas ao projeto
de lei orcamentaria anual, na modalidade de transferéncia especial, conforme EC n°
105/2019, LC n° 210/2024 e Acordao TCU n° 518-2023.

2- Em fase anterior ao exercicio da fiscalizagao dos Tribunais de Contas Estaduais,
Municipais e Distrital, deve ser determinado ao sistema de controle interno (art. 74 da
CF), ou seja, respectivas controladorias e procuradorias que mantenham formalizadas e
em boa ordem as prestacoes de contas da aplicacao desses recursos advindos de
emendas.

3- Tal entendimento, mais compativel com a Constituicao e a legislacao vigente,
permite:

a) atendimento efetivo do artigo 166-A da CF e da LC n° 210/2024, pois as verbas
deixam de ser federais quando ingressam nos cofres do ente beneficiado;

b) racionalizagao administrativa - ndo seria necessario o encaminhamento indevido de
prestacdes de contas aos chamados “Ministérios finalisticos”, até porque, em muitos
casos, hem é possivel essa identificagcao;

c) capilaridade dos Tribunais de Contas Estaduais, Municipais e Distrital no exercicio da
fiscalizagcao, sem prejuizo do disposto no artigo 70 da CF.
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Em relacao as entidades do terceiro setor beneficiarias de
repasses a titulo de subvencoes, o relatério final é enfatico em
apontar sua instrumentalizacao para o desvio direto em prol dos
parlamentares que fraudavam o instituto:

%13, O Parlamentar criava ou paftrocinava a criacdao de
entidades que eram inscritas no Conselho Nacional de
Servico Social.

2° Essas entidades formavam *“holdings”, controlando
diversas ouftras, que também se credenciavam a receber
dinheiro da Uniao.

3% As entidades eram controladas por pessoas intimamente
ligadas aos Parlamentares, seus familiares, empregados ou
prepostos.

4°, O Parlamentar integrante do esquema, ndo raro, alienava
fodo seu patrimonio em favor da “holding”, para alegar, em
caso de eventual necessidade, que nao possuia fortuna
pessoal.

5%, As entidades cometiam toda sorte de fraudes, a maioria ja
constatadas pelo TCU, consistentes, principalmente, em
desvio de recursos, utilizacao de notas fiscais falsas,
emprego de “fantasmas” para transferir numerario para os
membros do esquema, inexisténcia dos servicos sociais que
declaravam realizar.” (V.III-7)



A CPMI do Orcamento, de trés décadas atras, chegou a propor
algumas recomendacoes para correcao de rumos de tamanhas
irregularidades. Todavia, pouco avangcamos desde 1994, como
podemos depreender do seguinte rol exemplificativo de
recomendacoes solenemente ignoradas:

%1. Definicdo de percentual minimo de aplicacao de recursos em
continuidade de obras

2. Limitacao do poder de emendar a lei orcamentaria - proposta de
restricdo de emendas a “unicamente emendas de autoria de comissao,
bancada e partido politico, fixados os seus valores atraves de critérios
de proporcionalidade” (p. V.Ill-14)

3. Fortalecimento dos Sistemas de Conftrole Interno e Externo

4. Extincao das subvencoées sociais

5. Limitacao das transferéncias federais voluntarias

6. Mudanca na legislacdo referente aos crédifos suplementares -
vedacado no 1° trimestre e limite maximo de 30% da receita prevista

7. Abolicao do sigilo fiscal e bancario para mandatarios politicos - no
periodo entre a diplomacao e o término do respectivo mandato

8. [Limitacao do risco de abuso daj] Imunidade Parlamentar”

R}
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- Falhas recalcitrantes e recomendacoes nao acatadas
afastam a tese de que a descentralizacao decisoria do
ciclo orcamentario federal, na forma de emendas ‘Sehouve()s An()es dO
parlamentares impositivas (individuais ou de bancada),
bem como na forma de emendas de comissao, seria OI’Qame“tO, 3g01°3 tem oS
meio ontologicamente capaz de democratizar sua Gigantes dO Orgamento’, dlZ
destinacao.

- Muito antes pelo contrario, o risco que antevemos é o deplltad()
de apropriagéo privada do interesse pl’lblico, porque Jorge Solla (PT-BA) questionou ministro da CGU em audiéncia piblica sobre feirdo de
sequer fortalecemos suficientemente o planejamento  cnends noCongesso
que ordena prioridades legitimas, tampouco
estruturamos qualitativamente as instituicoes de
controle que atestariam o alcance efetivo dos

PoLmca ¢

08/10/2021,05h00 | Felipe Frazio

resultados planejados a custos razoaveis. e e e e e T
a/se-houve-os-anoes-do-
‘ orcamento-agora-tem-os-gigantes-
do-orcamento-diz-deputado/

Execucao privada de dinheiro publico
(fuga para o regime preée-1988)
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E preciso
buscar
conferir
interpretacao
conforme ao
art. 29 da Lei
13.019/2014

Em relacadao as indicacoes das emendas parlamentares
que, na pratica, quase esgotam antecipadamente o
percurso da sua execucao, sugerimos _ conferir
interpretacao conforme ao artigo 29 da Lei 13.019/2014,
fle modo a obrigar o cumprimento dos seguintes comandos
egais:

I- obediéncia ao artigo 72 da Lei 14.133/2021, para que
haja processo e motivacao/demonstracao de
economicidade da contratacao direta decorrente da
emenda parlamentar, em consonancia com o artigo 37, XXI
da Constituicao;

Il - vinculacao substantiva, por exemplo, ao artigo 10 da
Lei 13.005/2014 (que requlamenta o art. 214 da CF/1988),
ao artigo 36 da Lei 8.080/1990 e ao artigo 30 da Lei
Complementar 141/2012 (que regulamentam o art. 198, §3°
da CF). Tais normas definem parametros obrigatorios de
aderéncia aos instrumentos de planejamento setorial dos
recursos vinculados a educacao e a saude,
respectivamente;

Ill - 6nus de provar o _regular emprego dos recursos
publicos conforme o art. 70, paragrafo unico da CF/1988, o
art. 93 do Decreto-lei 200/1967 e artlgg 2°, paragrafo unico
da Lei_ 12.257/2011, de modo a obrigar as entidades
beneficiarias da emenda parlamentar a prestarem contas
dos recursos recebidos.



Indicacoes parlamentares em emendas ao orcamento:
uma forma anomala e inconstitucional de
ordenacao de despesas

A indicacao pragmatica do percurso da emenda parlamentar opera como uma tipica atividade de

execucao orcamentaria.

Nisso também ha consideraveis impactos sobre o principio federativo (dada a tendéncia de captura da

agenda do ente municipal).

Ha o risco de o parlamentar se tornar uma espécie anémala de ordenador de despesas, que escolhe o
objeto detido da acao governamental e até mesmo promove a adjudicacao direta do objeto,
discriminando o CNPJ da entidade beneficiaria, o que, a rigor, ofende o art. 37, XXl da CF.

https://assecor.org.br/download/106/artigos/14500/inconstitucionalidade-das-indicacoes-parlamentares-

em-emendas-ao-orcamento.pdf

Artigo
2P Inconstitucionalidade
PLANEAMENTO das “Indicacoes

Parlamentares” em
Emendas ao Orcamento

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt fernandomrb@hotmail.com
Consultor Legislativo do Senado Federal. Economista, Doutorando
em Ciéncia Politica na Universidade de Brasilia.

Conclusoes

De quanto exposto, emerge a conclusédo de que, mesmo admitindo-se que o Congresso possa deliberar, coleti-
vamente e pelo instrumento da lei orgamentaria, sobre a destinacéo de recursos (inclusive determinando-lhes
a individualizacao do beneficiario final), ndo pode, quando nao o tiver feito no préprio texto da lei de meios,
atribuir a seus membros ou a qualquer outro agente por ele escolhido a responsabilidade de decidir adminis-
trativamente a distribuicdo a beneficiarios finais das alocagdes feitas no orgamento (mediante “indicagdes”
ou outro subterfigio semelhante). Isto decorre do fato de que esta atribuicao ja foi feita pela Constituicdo ao
Poder Executivo: qualquer tentativa nesse sentido significaria usurpar uma responsabilidade constitucional
exclusiva do Executivo, em afronta a clausula pétrea da independéncia dos Poderes.
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CONTAS A VISTA

Bonus e onus da ordenacao de despesa
oriunda de emenda parlamentar

= Andreé Alexandre Neves da Silva

R s Gt e Pl 6 de agosto de 2024, 9017

Diluir custos, terceirizar responsabilidades € concenirar ganhos &
esirategia racional de maximizacao de utilidade dos que privilegiam
O interesse proprio antes € acima de qualguer variavel coletiva. Em
se iratando das emendas parlamentares a lei orcamentaria, €
inconiroversa a tendéncia cada vez maior de segregacao enire os
bonus politico-eleitorais € eveniuais vantagens econdmico-
financeiras, de um lado, € os énus de sujeicaoc a contingenciamenio,
controle e responsabilizacao. de outro.

Nessa seara tem havido, cada vez mais. a fragmentacao das funcoes
de deliberar sobre a consecucao de uma despesa e de por ela presiar
contas. Quem escolhe detida e estruturalmente o percurso do gasto
nao € responsabilizado por isso, porque ha diversas rotas de fuga ao
regime juridico administrativo €. em especial, ha terceiros
interpostos enire a livre alocacao pretendida pelo titular da emenda
parlamentar € o controle da sua execucao orcamentdria.

Usualmente guem assume a competéncia decisdoria orcamentdria
nuclear € a figura do ordenador de despesas. A luz do §1° do artigo
S0 do Decreto-Lei 200/1967, “ordenador de despesas € toda
gualguer autoridade de cujos aros resultarerm emissao de empenho.
autorizacao de paganiento. suprimenio ou dispendio de recursos da
Uniao ow pela gqual esta responda’™.

Tamanho poder decisé6rio do ordenador de despesa. em regra.
deveria atrair uma correlata imputacao de restricoes €
consequéncias. caso fosse verificado qualquer desvio ou mau
emprego no maneajo de tal competéncia. Alias, esse € o sentido do
artigo 90 do ja citado DL 200: “responderac pelos prejuizos gque
causaremnm a Fazenda Piuiblica o ordenador de despesas € o
responsdvel pela guarda de dinheiros. valores e bens.™

Nesse ensejo, talvez caiba revisitar a fragmentacao entre quem
delibera o destino das emendas parlamentares e que é
responsabilizado pela sua aplicacao, reputando, de fato e de direito,
o parlamentar como seu verdadeiro ordenador de despesa para os
devidos fins fiscalizatérios.

Caso seja mantido o fracionamento da peca orcamentdria em quotas
individuais como tem sido feito, € fundamental que os responsdveis
assumam todas as consequéncias decorrentes de seus atos. Logo, se
se identificar que a aplicacao de verba proveniente de emenda
orcamentdria se revelou um ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico,
restando estabelecido o nexo de causalidade entre a conduta do
autor da emenda e o resultado danoso, compete as instancias
competentes de controle responsabilizd-lo.



A complexidade do orcamento publico
nao se equaliza democraticamente
nos extremos

- Legislativo - Executivo

 Meios * Fins

 Formal - Material

« Controle * Planejamento

* Impositivo * Autorizativo

- Estatico  Dinamico

- Emendas  Contingenciamento
parlamentares

S‘Cofre das gracas e poder da
esgraca”, Victor Nunes Leal,
2012, p. 178)

(Anoes do Orcamento,
“Orcamento Secreto” etc)



Planejamento, gsovermnanca orcarmentaria
e ermendas parlamentares: cormo
conciliar racionalidade tecnica,
participacao social e legitimidade politica

Leandro Freitas Couto

José Celso Cardoso Jr.

Nesta perspectiva, a adocdo de dindmicas participativas para apoiar os processos de alocacdo das
emendas parlamentares, em linha com programacdes prioritarias do governo, seria uma inova¢do com
potencial de desencadear situacdes do tipo ganha-ganha. Com essa logica, o poder executivo, promotor
do processo, seria um dos beneficiados, ao lado dos parlamentares que alocassem seus recursos nas
prioridades indicadas pela populacdo. Da mesma forma, o poder local, muitas vezes o responsavel
direto pela implementacdo dos projetos e mais proximo da populacdo, também ganharia politicamente,
ao lado da propria populacado beneficiada. Para tanto, mecanismos de mobilizagcdo presencial
precisariam estar lado a lado com instrumentos que viabilizem a votacao por plataformas digitais. O
fortalecimento da democracia direta no pais ndo deve ser negligenciado, em um contexto de grande
polarizacdo politica.

Esse processo de qualificacdo das emendas parlamentares significaria a recuperacdo de espaco do
Poder Executivo no orcamento publico sem afrontar ou reduzir o espaco do Poder Legislativo. Para
tanto, é necessario reconhecer a centralidade técnica e politica do planejamento governamental,
considerando a formacdo da agenda, a definicdo de prioridades, a articulacdo politica - parlamentar e
federativa - e a promocgao da participacdo social. A chave é a criacdo de processos cooperativos entre os
poderes e interfederativo, em torno de agendas que dialoguem com as necessidades concretas e
prementes da populagéo.

Sua instituicdo deve ser gradual e constante, acompanhando o processo de reconstrucdo das
capacidades estatais em planejamento e execucdo das politicas publicas. Ap6s um grande periodo de
fragilizacdo das estruturas organizacionais, dos processos e dos instrumentos de planejamento, tendo o
parlamento assumido o papel de definidor de prioridades do orcamento publico, os desafios para a
retomada do protagonismo do Governo sdo multiplos num arranjo orcamentario bastante diferente do
que existia ha uma década. A mudanca para melhor do quadro institucional atual requer
experimentalismo e inovacao, ousadia e transformacgao.

Sociedade que
nao planeja
aceita qualquer
resultado...

Ideal seria condicionar as emendas
parlamentares a algum parametro
legitimo de ordenacao das
prioridades para aquele municipio
(ou, para determinado bairro/zona
eleitoral, no caso de grandes
municipios).

Programas de duracao continuada,
despesas obrigatorias nao
suscetiveis de contingenciamento,
obras ja em andamento etc,
tecnicamente, ja estariam em
primeiro plano.

Tal esforco de identificacao das
prioridades locais poderia ajudar a
direcionar as emendas
parlamentares ao PLOA, em termos
de diagnéstico do que a populacao
mais necessita.

https://periodicos.fgv.br/icgpc/annou

ncement/view/263
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Ha risco de afronta ao pacto federativo: os gestores
municipais e estaduais deixam de ter capacidade de definir
o0 que é prioridade no respectivo territéorio, enquanto o
cumprimento planejado das pactuacoes celebradas no
ambito da Comissao Intergestores Tripartite - CIT
(governanca federativa do SUS) perde espaco para o
pagamento de emendas, computadas no piso em ASPS.



Emendas parlamentares
alocadas no ambito do SUS, por
vezes, geram um elevado
empocamento de recursos sem
uso tempestivo e adequado.

Tal circunstancia desestrutura a
politica publica e impossibilita o
planejamento de meédio prazo,
até porque sequer ha garantia
de continuidade de
financiamento apenas mediante
emendas parlamentares.

https://investsuspaineis.saude.qgo
v.br/extensions/CGIN Painel_Sald
RSIOQIGIN Painel_Saldos.htmi#GUI

InvestSUS

PAINEIS

‘D

\Go/ Saldos de Repasses

‘q &' i~ o Nenhuma sele¢do aplicada

Municipio CNPJ Entidade

Valor Repassado Conta total

888.969.571.395,10

Valor Saldo Conta

31.237.825.837,08

Dados atualizados alé 30/04/2025

Salc
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Cnlidades nao se sentem obrigadas a prestar contas, 7) que, no prazo de 90 (noventa) dias, a contar
diz presidente da CPl das OS5 desta data:

n R a. a CGU realize auditoria de todos os

Luiz Vassallo
repasses de “emendas PIX"” em beneficio
+ (0 presidente da Comissao Parlamentar de Inquerito das Organizacdes Socials

de Sa0de, deputada estadual Edmir Chedid (DEM], &firmou, na segunda-feira, ClE C}NGS e C].L"IT‘[EIS f_‘]‘_"llfldad_f_‘b dD terceiro

relatdrio i ergl ma das maiores prestadoras - = . .
3, u_hlatunu da 3\ecena_Fec_r | sobore uma d s iores prestadaras de S tClI‘, reahzadu& nos anos df_" ZUZU a 2024}
gervico do Estado de 530 Paula reforca "guestdes graves” reveladas em 2018
pelo colegiade, que aprovou relatdrio fingl e encerrou as afividades com =

recomendacdes de mudancas na legislacao e investigacdes.
b. as ONGs e demais entidades do terceiro

setor mMmformem na mmtermet, com total

ACA0 DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 7.688 DISTRITO FEDERAL transparéncia, os valores oriundos de

“emendas PIX"” recebidos nos anos de

RELATOR :MIN, FLAVIO DINO 5020 2 2024 c licad
REQTE() ASSOCIACAO BRASLERA DE  JORNALISVO a » € €m que loram aplicacos €
INVESTIGATIVO - ABRAJ convertidos;

ADV.(A/9) :RAFAEL MARTIN ESTORILIOEOUTRO(A/S) 8) que seja aberta conta exclusiva para
INTDO.(A/S)  PRESIDENTE DA REPUBLICA .. -

: administracao dos valores decorrentes de
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAQ . . » .

transferéncas especiais (“emendas PIX") em favor

INTDO.(A/S) : CONGRESS0 NACIONAL
PROC.(A/S)(ES) « ADVOCADO-CERAL DA UNIAO dos entes federados, como forma de assegurar a

transparéncia e a rastreabilidade (art. 163-A da

DECISAO: Constituicao) e permitir a fiscalizacao orcamentaria.



Noutro giro, diante dos limites temporais da ADI
7064, cabe pensar em um horizonte potencial para
2026 que nao passe pela quebra dos pisos
sociais...

1. Revisao das regras fiscais para excepcionar o regime
juridico de algumas despesas em relacao ao limite de
gastos e do resultado primario, a exemplo de: precatorios,
investimentos necessarios ao enfrentamento da
emergéncia climatica, complementacao federal ao Fundeb,
capitalizacao de empresas estatais etc.

2. Emendas parlamentares deveriam ficar adstritas aos
limites atuais e serem alocadas em Iinvestimentos
previstos no PPA, em dialogo com o planejamento setorial
das politicas publicas (centralidade do plano de trabalho).



Contas publicas Fatia maior

Legislativo usa espaco de cortes
e adiciona R$ 11,5 bi a emendas

Parlamentares
utilizam cortes no
Bolsa Familia e na

Lei Aldir Blanc

para aumentar fundos
para seus projetos

DANIEL WETERMAN
BRASILIA

Além da Desvinculagio de Re-
ceitas da Unido (DRU), as me-
didas que mais cortaram gas-
tos e abriram espaco para ou-
tras despesas no Orcamento
de 2025 foram os cortes no Bol-

depois daaprovagdodo pacote
fiscal. Juntas, essas trés medi-
das somariam uma folga de
aproximadamente R§ 21 bi-
lhdes. Também a aplicacdo da
novaregradelimite parao cres-
cimentodo saldrio minimo per-
mitiu que as despesas de apo-
sentadorias e outros benefi-
cios crescessem menos.

Por outro lado, o Legislativo
consumiu parte desse espago
comoutrosgastos. Entre os mais
representativos, os parlamenta-
res aumentaram em R$ 11,5 bi-

lhoes o dinheiro destinado as
emendas (que atingiram R$ 50,4
bilhdes), colocaram maisR$ 8 bi-
lhoes na Previdéncia Social e
acrescentaram R$ 3 bilhdes para
oAuxilio Gds, que foi incluido no
Orcamentosemaprevisiodere-
cursos suficientes.

A conta com o espaco fiscal
total criado pelo pacote de cor-
tes ainda ndo foi apresentada
depois da aprovacdo do Orga-
mento. A diferenca verificada
entre o valor das receitas livres
e 0 espaco fiscal efetivo decor-
rente da DRU ocorre porque
nem toda receita livre resulta
em redugdo de gastos.

O que realmente abre espago
fiscal, diz o economista e pes-
quisador doInstituto de Pesqui-
sa Econdmica Aplicada (Ipea)
CamilloBassi, é quandoadespe-
sa que estava sendo custeada e
que foi cortada ¢ discriciondria
(ndo obrigatéria) e primdria -
ou seja, com efeito real sobre o
resultado primério (diferenga
entre receitas e despesas, sem
contar as despesas com juros).

CORTES E BLOQUEIOS. O Orca-
mento foiaprovado comumsu-
perdvit primdrio de R$ 15 bi-

lhdes, mas, conforme apontam
os especialistas, as receitas fo-
ram “infladas”, e vérias despe-
sas nao foram incluidas com os
valores necessdrios, como o
Pé-de-Meia, o Fundo de Com-
pensacio de Beneficios Fiscais
da reforma tributdria e os au-
mentos projetados para os be-
neficios previdencidrios. Os
ajustes deverdo ser feitos ao
longo do ano e podem levar a
novos cortes e bloqueios.

O analista Jodo Pedro Leme,
daTendéncias Consultoria, ob-
serva que, antes mesmo da
aprovacao do Orgamento, com
0 governo autorizado a execu-
tar apenas uma parte dos gas-
tos, as despesas ja estavam su-

“ADRU é um
instrumento sutil, mas
foi a medida do pacote
fiscal com o efeito mais
proficuo e isso vai se
perpetuar. Mas a DRU
Joi subestimada no
Orc¢amento de 2025”
Camilo Bassi

Pesquisador do Ipea

bestimadas, o crescimento das
receitas se desaceleroue os gas-
tos com Previdéncia e Benefi-
cio de Prestacio Continuada
(BPC) voltaram a crescer forte-
mente, e Vo continuar pressio-
nando as contas do governo.
Fora isso, o reajuste dos ser-
vidores publicos, que ainda
ndoestd emvigor, passardava-
lerap6sasangdo do Or¢amen-
to com efeitos retroativos, au-
mentando a pressdo na ponta
dasdespesas. “Apesar dos pon-
tos positivos, como a atualiza-
¢do da grade de pardmetros, a
inclusao do Auxilio Gés e o es-
pago fiscal que foi criado com
a revisdo do Bolsa Familia, o
superdvitainda ndo parece pro-
vével”, afirma o consultor.
“Teve a revisdo de algumas
despesas que estavam subesti-
madasno Orcamento, masfran-
camente a revisdo para cima
dasreceitas euaindando conse-
gui entender”, observou Bassi.
A maior economia com a
DRU foi gerada com cortes no
Fundo Nacional de Desenvol-
vimento Cientifico e Tecnol6-
gico (FNDCT), abastecido
com recursos piblicos e volta-
do ao financiamento de proje-

tos emempresas, e em receitas
patrimoniais, que os proprios
o6rgaos federais arrecadam.

S6 o FNDCT foi reduzido
em RS 2,9 bilhdes, abrindo es-
paco fiscal efetivo de R$ 2,3 bi-
lhdes. Em 2021, uma lei prote-
geu o fundo de bloqueios no
Orgamento, 0 que garantiu a
liberagdo das verbas, mas o fi-
nanciamento acabou virando
um problema para o equilibrio
das contas publicas. Porisso,a
desvinculagdo era estratégica
para a equipe economica.

O impacto da medida pode-
riater sido ainda maior. Outros
R$ 2,9 bilhdes em receitas do
FNDCT também foram desvin-
culadas, mas o Congresso aca-
bouusando a parte que ficou li-
vreparacustear asmesmasdes-
pesas, neutralizando os efeitos.

Além disso, o Fundo Espe-
cial de Desenvolvimento e
Aperfeicoamento das Ativida-
des de Fiscalizagdo (Fundaf),
que bancaosbonus dos funcio-
ndrios da Receita Federal e da
Procuradoria-Geral da Fazen-
da Nacional, foi protegido.

ADRU deveriaainda desvin-
cular RS 2,45 bilhoes em recei-
tas do Fundaf e abrir um espa-
¢o fiscal de R§ 685 milhdes,
mas s6 gerou R$ 285 milhdes
em receitas livres e ndo abriu
nenhum espago fiscal.

O Fundo Aerondutico, por
sua vez, deveria gerar R§ 557
milhdes em receitas livres e
abrir um espaco fiscal R 373
milhdes, mas foi poupado e
ndo liberou nada. ®

Metade do espaco aberto no Orcamento do governo é destinada para
pagamento de emendas

# estadao.com.br/economia/metade-d -:--es::ua-::z-a:uer'.-:---'u:--:--':a-“we-‘tzz-c::)-g-:-‘-s&'-*:z-e-c:eatinada-::uara-::uag\5|‘1e|1:-3--:e-e-“15 ndas

Noticia

Economia

Gastos e mudancas na Constituicao mostram que Poder Executivo acaba tendo que
pagar ‘pedagio’ liberando recursos de parlamentares quando consegue espaco no
Orcamento para gastos nao obrigatorios como investimentos

Por Daniel Weterman
07/07/2024 | 03h00Atualizacao: 07/07/2024 | 08h21

BRASILIA - Metade do que o govemo consequiu de espaco extra para gastar na (ltima década foi usada para pagar emendas _
parlamentares. As despesas do Orcamento da Uni&o e o historico de mudancas na Constituigdo mostram que, a cada folga orcamentria

que 0 Executivo negociou com oCongresso, teve que pagar um “pedagio” para as indicacfes dos congressistas entre 2015 e 2023. Em 2024,

a previséo seque a mesma tendéncia.

Na auséncia dos pisos em saude e educacao, do Fundeb e outras protecoes orcamentarias aos direitos
fundamentais, nao ha garantia de que haveria maior qualidade do gasto publico, porque a margem fiscal
aberta tende a ser ocupada por emendas parlamentares desatentas ao planejamento sectorial das

politicas publicas



SAQ PAULO, SP-29.JUN.2023 - CONSTITUICAQ PARA ILUSTRISSIMA - Trabalho de Carolina Dffara para lustissima sobre o poema A Constituiche;a reras fscas® de Elida Graziane Pinto

(Foto: arolina Daffara Folhapress) Caralina Daffara Carolina Daffara -
/ Obrigada!



As emendas parlamentares e a
sustentabilidade fiscal

Felipe Salto

Supremo Tribunal Federal, 27 de junho de 2025
Audiéncia publica - “ADI 7688, ADI 7695 e ADI 7697”



Emendas parlamentares: trés tipos de problemas

1) falta de transparéncia no uso dos recursos publicos;
2) ineficiéncia na alocacao dos recursos publicos; e
3) enorme dificuldade a execucao da politica fiscal.

- Em que pese a importancia dos dois primeiros problemas, o terceiro requer
enfrentamento mais imediato e sera enfatizado nesta exposicao.

- Esse problema explica-se pelo significativo aumento das emendas
parlamentares nos ultimos anos.




O aumento das emendas parlamentares

* De acordo com o SIGA-Brasil, a execucao das emendas (valores pagos
somados aos restos a pagar pagos) passou de uma média abaixo de R$ 5
bilhdes, no biénio 2016-2017, para R$ 40 bilhdes, em 2024, aumento de
cerca de 700%.

* No Orcamento de 2025, apos o decreto de contingenciamento, as
despesas discricionarias estdo orgadas em R$ 189,9 bilhdes, enquanto as
emendas estao em R$ 43,3 bilhdes ou 22,8% do total.

 IMPORTANTE: esses numeros se referem apenas as emendas formais. Ha
informacoes de interferéncia na execucao de outra parcela das despesas
discricionarias (classificadas como RP-2).




Entre o risco do shutdown e o
descumprimento das regras fiscais

* Como chegamos a esse dilema?

1)

2)

3)

4)

As despesas obrigatorias cresceram e comprimiram as
discricionarias, que ja se aproximam de 1,5% do PIB, nivel
historicamente muito baixo.

A volta da regra dos pisos da saude e da educacao, em 2024, e o
brutal aumento das emendas parlamentares criam a categoria das
“discricionarias obrigatorias”.

Excluindo-se essa parcela, as discricionarias restantes estao em
cercade 0,7% do PIB para 2025.

A execucao abaixo desse percentual inviabiliza o minimo de custeio
e investimento para o funcionamento da maquina publica, o que
tende a levar ao descumprimento ou abandono das regras fiscais.




Regras fiscais e a sustentabilidade da divida publica

* Sustentabilidade da divida publica € um preceito constitucional:
Art. 165

§ 20 A Lei de Diretrizes Orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracao
publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consonancia com a trajetoria sustentavel da divida publica...

Art. 163 Lei Complementar dispora sobre:

Esse ultimo dispositivo origina a Lei Complementar n® 200, de 2023, que usa as regras fiscais
de limite de despesa e de resultado primario para garantir a sustentabilidade da divida

publica.




Qual a importancia da sustentabilidade da divida?

* Garante a estabilidade macroeconomica do pais, condicdo necessaria para o
crescimento econdmico sustentavel.

* Sem a percepgao da sustentabilidade da divida, os juros e a incerteza inibem o
investimento no aumento da capacidade produtlva e tecnoldgica.

* Como alcancar? Lei Complementar n® 200/2023

Art. 1° Fica instituido regime fiscal sustentavel para garantir a estabilidade
macroeconomica do pais e criar as condigoes adequadas ao crescimento
socioeconémico..

Art. 20 ..

§ 10 ConS|dera -se compativel com a sustentabilidade da divida publica o

estabelecimento de metas de resultados primarios, nos termos da lei de diretrizes

or amentarias, até a estabilizacao da relagao entre a Divida Bruta do Governo Geral
GG)eo Produto Interno Bruto (PIB)...



Emendas parlamentares e a sustentabilidade da divida

* Em um contexto de discricionarias decrescentes e pisos da saude e da
educacao vinculados a receita, o elevado montante de emendas diminui a
margem para o corte de discricionarias livres, instrumento para se alcancar
metas fiscais capazes de garantir a estabilidade da divida.

A estabilidade da divida publica requer um superavit primario de pelo
menos 2% do PIB, mas, de acordo com nossas projecoes, teremos déficit de
0,6% e 0,8% do PIB, neste e no proximo ano, respectivamente.

* Sem medidas de ajuste fiscal, entre as quais o significativo corte de
emendas parlamentares, o déficit crescera ainda mais e, com ele, a divida
publica.



Nossas projecoes de deficit e divida
(se nada for feito) - % PIB

19,9 110,0
19,8
19,8 19,7
19,6 105,0
19,5
19,5
19,5 194
19,3 100,0
19,2
19,2
95,0
18,9
189 1838 90,0
18,6 85 0
18,3 184 153 18,4 18,4 18,4 184 184 184 18,4 184 184 80,0
18,0 75,0
2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033 2034 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033 2034

—Receita liquida Despesa primaria —DBGG



Nao adianta alterar as regras de correcao das
emendas, € preciso corta-las significativamente

* As emendas chegaram a um patamar muito alto, de cerca de R$
50 bilhoes orcados em 2025. Nao adianta alterar as regras de
correcao desse valor, pois a base € muito elevada.

* Corrigir de acordo com o limite de despesa ou com base nas
discricionarias seria melhor do que a correcado pela receita
corrente liguida, mas com efeito lento ao longo do tempo.



Regras gue corrigem o tamanho das emendas

Fase deaprovacao do orcamento
individual

bancada

comissao

Fase de execucdo do orcamento
individual

bancada

comissao

Constituicao Federal
redra dispositivo

2% da RCL., art. 166, 5 9°
nao trata nao trata
nao frata nao trata
2% da RCL., art. 166, § 11°
1% da RCL4 art. 166, § 120
nao frata nao trata

LC 210/2024

regra

correcao pela regra do limite

correcao pela regra do limite
correcao pelo |PCA

nao frata

nao frata
nao frata

dispositivo

art. 11,549 |

art. 11,549 |
art. 11, §4° |l

nao frata

nao frata
nao frata




Evolucao das emendas com distintas regras

0,45
0,44
0,43
0,42
0,41
0,40
0,39

0,38

2025

Emendas - % PIB

2026

—receita corrente liquida

2027 2028

—|imite de despesa

2029

discricionarias

2030



A previsao constitucional para emendar o Orcamento
Art. 166. ...
8 1° Cabera a uma Comisséo mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar_e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Republica;

Il - examinar_e emitir_parecer sobre o0s planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentaria, sem prejuizo da atuacdo das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas,
criadas de acordo com o art. 58.

8§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissdo mista, gue sobre elas emitira parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plenario
das duas Casas do Congresso Nacional.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;

Il - indiguem 0s recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacéo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou
lIl - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissodes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.



As emendas e a separacao dos Poderes

* As emendas inviabilizam a gestao fiscal fundamentada no principio
constitucional da sustentabilidade da divida e interferem na alocagao
da reduzida parcela nao obrigatoria do Orcamento.

* Logo, as emendas, no seu formato e tamanho atuais, bem como os

dispositivos que balizaram esse sistema, ferem a clausula pétrea da
separacao dos Poderes.

§I;10l'NéO sera objetivo de deliberacao a proposta de emenda tendente a
abolir:

lll — a separacao dos Poderes;



Emendas orcamentarias e
prioridades do planejamento
publico

Helder Reboucas




Objetivos da apresentacao

1. Averiguar a aderéncia das emendas
orcamentarias as prioridades do
planejamento governamental

2. lIdentificar causas de eventuais
descasamentos entre as emendas e as
prioridades governamentais

3. Apresentar proposta de
aperfeicoamento na alocacao de
recursos das emendas parlamentares




Emendas ao Orcamento 2015-2025

Em RS bilhoes

2020 2021

2022 2023

6 2017

2018 2019




Emendas 2015-2025: por autor

em RS bilhdes

COMISSAO (RP 8)
RELATOR (RP 9)

BANCADA ESTADUAL (RP 7)

INDIVIDUAL




Emendas 2015-2025: por funcao

NCIAL A JUSTIGA 2.1 I M | | L .
ESSENCIAL A JueTig | em R$ bilhdes

JUDICIARIA
ADMINISTRAGAO
INDUSTRIA
COMUNICAGOES
HABITAGAO
PREVIDENCIA SOCIAL
TRABALHO
SANEAMENTO
CIENCIA E TECNOLOGIA
ORGANIZAGAO AGRARIA
CULTURA
DIREITOS DA CIDADANIA
GESTAO AMBIENTAL
DEFESA NACIONAL
TRANSPORTE
COMERCIO E SERVIGO2
AZSISTENCIA SOCIAL
SEQURANGA PUBLICA
DESPORTO E LAZER
EDUCAGAO
AGRICULTURA
ENCARGOS ESPECIAIR
URBANIZMO
SAUDE




Emendas 2015-2025: por tipo de despesa

Em R$ bilho

WINVESTIMENTOS mOUTRAS DESPESAS CORRENTES




Emendas 2015-2025: top 10 dos Programas

em RS bilhdes

MOBILIDADE URBANA [ 6,4

DESENVOLVIMENTO REGIONAL E ORDENAMENTO
TERRITORIAL . 7,1

PLANEJAMENTOURBANO [ 7.0
AGROPECUARIA SUSTENTAVEL [ 10,2
DESENVOLVIMENTO REGIONAL, TERRITORIALE URBANC I 195,°

FORTALECIMENTO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE (sus) I 236

OPERACOES ESPECIAIS: TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS I s 1
E AS DECORRENTES DE LEGISLACAO ESPECIFICA ’

ATENCAO PRIMARIA ASAUDE NN 52,4

ATENGCAO ESPECIALIZADAA SAUDE I 558




Emendas 2015-2025, por Estados

em RS bilhdes

173

14.4
11.2
' %8 95 g4 ' f -
- o 77 -
s 66 6.4
43 43 41

SP MG BA RS RJ PR PE CE GO PA MA SC PI PB ES RN AL TO SE AM MT MS AP DF AC RO RR




AS EMENDAS AO ORGAMENTO SEGUEM
CRITERIOS DE PLANEJAMENTO PUBLICO?

§



PPA
(médio
prazo)




Emendas e Prioridades

At 167 o

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou
aos projetos que o modifiguem somente podem ser
aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes orcamentarias;




Prioridades do PPA - Lei n® 14.802/2024

1]

Combate a fome e
reducao das
desigualdades

4
&

trabalho, emprego
e renda

Neoindustrializacao,

2,
\ig

Educacao basica

Combate ao
desmatamento e

enfrentamento da
emergéncia climatica

Saude: atencao
primaria e
especializada

=N

Novo PAC



Prioridades da LDO 2025

LDO 2025 - Lein®°15.080/2024
PPA

art. 4° As prioridades e as metas da administracao p

para o exercicio de 2025, atendidas as despesas gbrigatorias e as

funcionamento dos orgaos e das entidadeg que integram os

Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, sao aquelas a que se

refere o art. desta Lei, as estabelecidas no Anexo Vil da Lei n®

14.802, de 10 de janeiro de 2024, e as acoes constantes do

adas, em carater

Anexo VIl desta Lei, e devem ser const

Indicativo, durante a elaboracado, a aprovacao e a exe




Impedimentos de ordem técnica

§ 13. As programacoes orcamentarias previstas

nos 88 11 e 12 deste artigo nao serao de

execucao obrigatoria nos casos dos

impedimentos de ordem técnica.




Impedimentos de ordem técnica

Ha 27 hipoéteses
de impedimentos
de ordem
técnicos

Lei Complementar n° 210/2024

VIl - incompatibilidade com a politica
publica aprovada no ambito do orgao
setorial responsavel pela programacao;




Acordao 2704/2019 TCU - Plenario

v Nao existe levantamento prévio de necessidades para
subsidiar a destinacao de recursos das emendas
parlamentares

v A pulverizacao dos recursos para pequenos projetos
tende a acarretar maiores custos operacionais, em
relacao a projetos mais estruturantes

§



Consideracoes finais

Constituicao determina expressamente compatibilidade das emendas com PPA e
LDO

PPA traz as prioridades de médio prazo, mas precisam ser detalhadas anualmente
pela LDO

Executivo envia LDO generalista e ambigua quanto as prioridades (inclusive com
carater indicativo)

Com prioridades “frouxas”, nao ha sinalizacao clara do Executivo para a alocacao de
recursos das emendas

Sem prioridades claras, o exame de compatibilidade das emendas resta prejudicado
(problema constitucional)

Nao se trata, portanto, apenas de reduzir volume das emendas, mas de alocacao
conforme prioridades

Executivo tem autorizacao constitucional e legal para avaliar mérito das emendas



Propostas

Projeto de LDO enviado pelo Executivo devera conter detalhamento das
prioridades e respectivas metas dos programas, em nivel de Ministérios,
Estados e Municipios

Executivo incluira no Projeto da LDO Banco de projetos estruturantes dos
Estados e municipios para orientar emendas (articulacao interfederativa)

Projeto da LDO estabelecera um “piso” a ser alocado nos programas
prioritarios (dialogo institucional)

Parecer da CMO na LOA deve tratar especificamente do atendimento das
prioridades

Retirar carater indicativo das prioridades da LDO (planejamento é
determinante)



Helder Reboucas

helderm.reboucas@gmail.c M

Iinkedin.com/in/helder-rebougas-b9142m
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. Supremo Tribunal Federal
- Audiéncia Publica: Ministro Flavic
“Brasilia, 27 de junho de 2025



Contexto

= Desde 2011, a Presidente Dilma vinha resistindo as demandas da classe politica quanto
a aumentar o pagamento de emendas, que na época correspondia a 0,4% da RCL anual
e eram apenas autorizativas

= Em 2013, o Congresso reagiu a ameaca de reduzir o pagamento das emendas, e tornou
obrigatorio o pagamento, a partir de 2014, das emendas individuais em valor
correspondente a 1,2% da RCL do ano anterior (em 2023, aumentado para 2% da RCL)

= Em 2015, o Congresso tornou obrigatério o pagamento, a partir de 2016, das emendas
de bancadas em 0,6% da RCL (em 2019, aumentado para 1% da RCL)

= Em 2019, para evitar tentativas de impeachment, o Presidente Bolsonaro cedeu as
exigéncias do Congresso e, a partir de 2020, o pagamento de emendas deu um salto por
intermédio das emendas de Relator (que ocultavam o autor politico da emenda)

= Em 2022, o STF proibiu as emendas de Relator. Em 2023 o CN as substituiu pelas
emendas de Comissao (sem o autor politico da emenda), que em 2025 tiveram o valor
fixado em R$ 20 bi (1,2% da RCL) [R$ 11,5 bi (0,7% da RCL) reajustaveis pela inflagao]



Emendas parlamentares: &€ assim em todo lugar?

= Selecao dos paises a serem comparados
« Boas praticas: filtro OCDE
- Similaridade: presidencialistas e latinos (Gelémbia)
* Relevancia

= Entrevistas e questionario
« Teécnicos governamentais diretamente envolvidos ou com elevado grau de
conhecimento sobre a participacao dos parlamentos no processo orcamentario

= Fatores que impactam a influéncia dos legislativos no orcamento
- Sistemas de governo e eleitoral
* Nivel de desenvolvimento e grau de descentralizacao
« Periodo de alteracbes legislativas com impacto fiscal
- Layout da lei orgamentaria (grau de detalhe da emenda)



Perguntas formuladas com base em caracteristicas
observadas no processo orcamentario brasileiro

= O parlamento pode emendar o projeto de lei orcamentaria?

= O parlamento pode aumentar a estimativa da receita orcamentaria?

= O parlamento pode aumentar a despesa sem a concordancia do executivo?
= O parlamento pode cortar despesa obrigatoria?

= O poder executivo € obrigado a reservar recursos para financiar emendas?

= O parlamentar pode apresentar emendas individualmente?

= Existe uma cota financeira predefinida para emendas de cada parlamentar?
= O parlamento intervém durante a execucao da lei orcamentaria?

= Qual o valor das emendas aprovadas como percentual da despesa discricionaria?



Trés caracteristicas somente sao observadas no processo
orcamentario do legislativo brasileiro

= Brasil:
« Em 1996, foi introduzida uma cota financeira para emendas de cada parlamentar
« Em 1999, o Poder Executivo foi obrigado a reservar recursos para as emendas

+ Desde ~2015, o Congresso intervém durante a execucao da lei orcamentaria (as
mais de 6 mil emendas aprovadas atingem mais de 30 mil beneficiarios)

Alemanha Australia Canada Chile Coreiado Sul Espanha EUA Frangca Italia México Portugal
NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO
NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO

NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO NAO



Duas caracteristicas somente sao observadas nos processos
orcamentarios dos legislativos de Brasil e EUA

= Brasil e EUA:

« O congresso pode aumentar a estimativa da receita orcamentaria (durante a
discussao das despesas orcamentarias)

« O congresso pode aumentar a despesa orcamentaria sem a concordancia do poder

executivo
Alemanha Australia Canada Chile Coreiado Sul Espanha EUA Franga Italia México Portugal
NAO NAO NAO NAO NAO,napratica "O(@penas o, NAO(apenas — \zn  NAO(@penas \zq o orstica
antes) antes) antes)

NAO NAO NAO NAO NAO NAO SIM  NAO, napratica NAO NAO NAO



Trés caracteristicas sao observadas em parte dos paises
membros da OCDE

= O parlamento pode emendar o projeto de lei orcamentaria?
= O parlamento pode cortar despesa obrigatéria?
= O parlamentar pode apresentar emendas individualmente?

parlamentares

Alemanha Australia Canada Chile Coreia do Sul Espanha EUA Franca Italia México Portugal
Sl 0 SIM, mas s6 para
SIM NAO NAO  para reduzir o P SIM SIM SIM SIM SIM SIM
reduzir despesas
despesas
SIM.Nodltimo  SIM. As despesas NAO.An&o ser NAO. A ndo ser
cicloreduziua obrigatériasndao  que altere a que altere a
NAO SIM,nateoria  NAO NAO previsdiode  sdoidentificadas legislacdioque  NAO legislacdo que NAO N.A.
pagamento de como talno estabelece a estabelece a
jurosdadivida orcamento despesa despesa
SIM, desde que SIM, mas
apoiadas por 50 SIM negociacao é

via partidos



Qual o valor das emendas aprovadas a despesa como
proporcao das despesas discricionarias

= Brasil:
* Quase todas as emendas apresentadas sao aprovadas (~0,47% do PIB)
* Quase todas as emendas aprovadas sao “pork barrel’ ou ONGs
 Discricionarias: 22,6% em 2024; 27% na lei orcamentaria de 2025

Alemanha Australia Canada Chile Coreiado Sul Espanha EUA Franga Italia México Portugal

9%, sem aumento < 1%, sem Emendas que < 1%,
4,4%, sem aumento .

da despesatotal, aumentoda enviam recursos requerendo

. da despesa total, . . . 1%, mas pode
poistoda emenda . despesa total, pois para comunidades medidas % ,

) poistoda emenda S L. 0,01% chegaraté 5%
precisa ser . todaemenda locais sao compensatoria o
0 0 0 precisa ser i o ~ (0,05% do se forgoverno N. A.

compensada com precisa ser limitadas a 1% da s de redugao de

~ compensada com
reducao de outras ~ compensada com despesa despesaou
reducao de outras

despesas (0,05% despesas reducaodeoutras  discricionaria aumento de
do PIB) P despesas (0,06% do PIB) receita

PIB) minoritario
(<0,3% do PIB)



Conclusoes

= O Congresso brasileiro pode intervir na formulacao (e execucgao!) da lei orcamentaria e
transferir recursos federais para governos subnacionais e ONGs num grau muito superior ao
observado nos paises membros da OCDE

« Com a excecao dos EUA, em todos os demais paises estudados o processo
orgcamentario € amplamente controlado pelo Poder Executivo

« Das nove caracteristicas, trés inexistem nos outros paises e duas apenas nos EUA
* As quatro caracteristicas restantes apresentam grande discrepancia entre o que ocorre
no parlamento brasileiro e naqueles dos demais paises

= O processo brasileiro tem se mostrado negativo tanto para o equilibrio fiscal quanto para a
qualidade das despesas publicas (dissociacao das politicas publicas; desperdicio, corrupcao)

= Economia politica tem desequilibrado a balanca de poder em favor do Legislativo e governos
subnacionais: debate na midia é intenso; intervencao do STF (Min. Dino)

= Nao sera simples convergir para o padrao internacional: uma crise econdmica aguda pode ser
oportunidade para reforma



Audiéncia Publica-STF 5555

Tema: .
Emendas Impositivas

PAULA CAROLINA DE OLIVEIRA AZEVEDO DA MATA
OBSERVATORIO PARA A QUALIDADE DA LEI /| LEGISLAB - UFMG
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UFM7MG — PROEX Ay
2 7 / O 6 / 2 O 2 5 Mgg;nmu R REIRSRINDE PRO-REITORIA ®CAPES
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Contextualizag¢éo: como chegamos até aqui?

TITULO DA TESE: “DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO ORCAMENTARIO: as
emendas parlamentares sob a

O objetivo da tese &, sem a

perspectiva da racionalidade pretensdo de esgotar o assunto
legislativa” ou oferecer solugcdes prontas,
demonstrar como a
Orientag¢do: Profa. Dra. Fabiana de JUSTIFICATIVA das emendas
Menezes Sodres
Coorientagédo: Profa. Dra. Elida parlamentares pode se tornar
Graziane Pinto essencial para a constru¢cdo de

leis orcamentdrias mais
racionais e alinhadas ao
interesse publico.

TESE DE DOUTORADO

P&s Graduagdo em Direito da UFMG
Ano: 2025




ESTUDO EMPIRICO:
e Discussdes e documentos extraidos do PLOA 2024;

e Foram analisadas 67 emendas individuais, que totalizam R$1.760.193.762,00;

e Justificativas apresentadas de forma genérica, vaga e pouco especifica.

Exemplo:

Valor da emenda: R$67.134.850,00
Justificativa: “Essa emenda visa atender despesas relativas ao Programa de

Atencdo Primdaria dos Municipios (trecho extraido que contem nome do Estado)”

Quais despesas? Quais municipios? De que forma sera distribuido? Para qual
finalidade? Com base em quais dados ou elementos? Ha necessidade de
aplicagédo do recurso?




RACIONALIDADE LEGISLATIVA: € a busca por
uma fundamentacdo e adequag¢do dos
pardmetros estabelecidos quando

relacionados ao desenvolvimento e
aprovacdo de leis

Discricionariedade limitada no campo
orcamentario: deve-se buscar a defini¢éo
de critérios que sejam essencidis ao
processo legislativo orcamentario e que se
cumpram, independentemente da
argumentacdo utilizada no campo
legislativo, sob pena ferir os objetivos
fundamentais da Constituicdo Federal.

Legalismo forte (ou forte legalismo), de
Wintgens: situagcdes em que @
racionalidade legislativa deve se
relacionar com o conceito de soberaniq,
de forma que a legalidade se apresenta
como uma condi¢do necessaria para a
existéncia e o sentido do direito.




Devido Processo
Legisiativo _
Oorcamentario

Deve ser compreendido como um
conjunto de regras e principios que
garantam decisées baseadas em
critérios técnicos, legais e

constitucionais, assegurando que os
recursos publicos sejam alocados de
forma fundamentada, com base em
dados técnicos e nas reais
necessidades da sociedade.




O sexto aspecto de transparéncia fiscal :

Os cinco aspectos da Transparéncia Fiscal
(Gilmar Ferreira Mendes e Celso de Barros O sexto aspecto da transparéncia

Correia Neto): fiscal: a definicdo da finalidade da

.. N . i} , emenda parlamentar.
e Participacdo Social na elaboracdo da lel

orcamentaria;
e Clareza na formulac¢cdo das leis
orcamentarias;

Possibilidade de rastrear e
comparar a finalidade das

e Sinceridade, completude e precisdo na emendas parlamentares, no
fixagcdo das estimativas e objetivos momento tanto da sua
orcamentdarios; elaboracdo como da sua

e Ampla divulgacdo dos documentos avaliacdo. F o exigéncia de

orcamentarios; motivacdo das emendas
e Transparéncia na execugdo do orcamento parlamentares.

e na divulgac¢cdo dos dados.




Adocédo dos instrumentos avaliativos na definig¢éo das

finalidades das emendas parlamentares

Art. 37, §16°, CF:

Os 6rgdos e entidades da
administragdo publica, individual ou
conjuntamente, devem realizar
avaliagédo das politicas piblicas,
iInclusive com divulgac¢do do objeto a
ser avaliado e dos resultados
alcangados, na forma dalei.  (Incluido
pela Emenda Constitucional n° 109, de
2021).

Art. 165, §16°, CF:

As leis de que trata este artigo
devem observar, no que couber, os
resultados do monitoramento e da

avaliagdao das politicas publicas
previstos no § 16 do art. 37 desta
Constituicéo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 109, de 2021)



Promover ampla
Observar a C . .
L, ; Privilegiar despesas mais
tempestividade para publicagao dos ; -
inilu:-:fﬁar o nr:;an{:ent 5 resultados, debate sem efetivas e eficientes
\_ J SEMINArios elc. y \_
E Discussdo estratégica dos Revisdo nao incremental
mmﬁ:ﬂh;ﬂﬁ resultados nos comités das despesas
i técnicos e no CIG orcamentarias
.___.. -.___-. I i I_.' )
Transparéncia publica & Incentivo do CIG para a
Requer equipes de importante como incorporacao de
avaliadores adequados controle sodal para a resultados de avaliacio
J mudanga \ no orgamento J

Fonte: AVALIACAO de politicas publicas: guia pratico de andlise ex post. Brasilia: IPEA, 2018. v. 2, p. 42



Categorias de andlise para identificar a abordagem metodica das

emendas parlamentares

CATEGORIAS DE ANALISE PARA IDENTIFICAR A ABORDAGEM METODICA DAS EMENDAS

PARLAMENTARES

Analise da situagao existente:
1.a) a emenda identificou a realidade social existente na érea}pmgrama em que oS

::;teg oria: | recursos pretendem ser aplicados? _
" | 1.b) Indicou se houve evolucdc no planejamento estatal naquela area? Se sim,
apresentou dados estatisticos?
Determinacao ou clarificagao dos objetivos:
2% 2.a) a emenda identificou quais sdo os objetivos pretendem ser alcancados?
categoria: | 2.b) os afetados pela intervencdo do legislador e 0s interesses que pedem a alocacao de
recursos foram identificados?
Defini¢ao do problema:
3" 3.a) a emenda apresentou o problema que ira, supostamente, resolver com a alocacao
categoria do recurso?
3.b) houve a apresentacdo da situacdo real e a situacao desejada?
40 Identificagao dos meios ou instrumentos:
categoria 4.a) foram identificados os meios ou 0s instrumentos que podem ser utilizados para
resolver o problema?
Avaliagao prospectiva:
5 5.a) a emenda identificou a realizacao de uma avaliacdo prospectiva dos efeitos
categoria potenciais da alocacao do recurso?
5.b) houve a apresentacdo de resultados esperados ou desejados?
g* Redacao da legislagao:
categoria 6.a) a redacdo da emenda, leva em consideracado o contexto normativo e orcamentario?
Implementagao da legislagao:
78 7.a) a emenda apresenta mecanismos de monitoramento e controle dos recursos
_ alocados?
categoria . : A =
7.b) os Orgaos e as autoridades responsaveis pela execucdo dessas emendas foram
destacados na sua justificativa?
Avaliagao retrospectiva:
gs 8.a) a emenda prevé mecanismos de avaliacdo legislativa, os quais pretendem identificar
categoria e avaliar os seus efeitos reais na area em que o recurso foi alocado?

8.b) a emenda prevé a possibilidade de sua adaptacéo a partir das avaliacdes dos efeitos
realizadas (processo de aprendizagem repetitivo)?

Quadro elaborado com base nas
10 etapas da abordagem
metodica de Luzius Mader.

(In: Avaliacéo prospectiva e andlise do
impacto legislativo: tornam as leis
melhores? Legislacdo: Cadernos de
Ciéncia da Legislacdo, Oeiras, n. 42[43, P.
177-191, jan./jun. 2006. p. 182-184)



Proposicgoes:

1: A devida justificativa das emendas é etapa indispensével para a
definicéo do PLANO DE TRABALHO:

e Todo plano de trabalho pressupde um diagnéstico e a justificativa adequada
deve estar fundamentada nesse diagndstico.

e Fragilidade das emendas parlamentares: auséncia de diagndstico.

e A justificativa ndo pode ser baseada em previsdes genéricas. E preciso exigir
que o Parlamentar se aproxime de alguma referéncia de levantamento de
dados (critérios racionais de construcdo da legislagdo, avaliagcdo de politicas
publicas, ressalvas dos 6rgdos de controle; demandas judiciais; demandas
reprimidas da sociedade; etc).

o E preciso evidenciar a NECESSIDADE da emenda parlamentar!




Proposicgoes:
2: Exigéncia do cumprimento da RESOLUCAO N° 1, DE 2006-CN:

CAPITULO XIV

DAS DISPOSICOES GERAIS SOBRE EMENDAS

Art. 147. As emendas conterdo os elementos necessdrios d identificagcdo das
programagcoées incluidas ou alteradas, com a devida justificacéo.(...)

3: Impedimento de ordem legal e técnica:

e A “justificativa indevida” das emendas parlamentares deve ser reconhecida
como hipdtese de impedimento, legal ou técnico, habil a afastar a
obrigatoriedade da execuc¢do das programagdes orcamentdrias.

e Atecnia legislativa.

e Desrespeito ao DEVIDO PROCESSO LEGISLATIVO OR(}AMENTARIO!



A exigéncia de explicitacdo das finalidades das emendas
parlamentares € essencial para garantir decisdes alocativas
racionadis, eficientes e devidamente justificadas, funcionando como
instrumento de legitimacédo do processo legislativo orcamentario.

A adocdo de uma abordagem metodologica na formulagédo e
execucdo orcamentaria contribui para uma gestdo mais
transparente e alinhada as necessidades da sociedade.

Afinal, o orgamento deve ser um instrumento de concretizacéo de
direitos e de promoc¢do do desenvolvimento social, e ndo apenas
um Mmecanismo formal de distribuigcdo de recursos.




Obrigada!

paulacarolina.azevedo@gmail.com
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Emendas ao or¢camento:
situacao atual e visao de futuro

Audiéncia Publica
Supremo Tribunal Federal (STF)

Brasilia, 27 de junho de 2025

Paulo Bijos



Esclarecimento preliminar
Emendas orcamentarias

Instituto das

Emendas

@ Instrumento democratico e legitimo de:

o

Desenho
Institucional

J

" Freios e contrapesos entre Poderes

= Representacao politica
(parlamentares e suas bases eleitorais)

= O modelo atual contém fragilidades
= Situacao presente e visao de futuro



Pontos controvertidos
Despacho convocatorio desta AP

I) Constitucionalidade da obrigatoriedade da execucdo
(impositividade) de emendas parlamentares “individuais” e “de
bancada”, em face da clausula pétrea da separaciao dos Poderes (art. 60,
§ 42, I1I)1, bem como do sistema presidencialista (art. 76 da CF);

I1) Cumprimento dos principios constitucionais da eficiéncia (art.
37, caput, da CF), da economicidade (art. 70 da CF) e do planejamento
na aloca¢ido orcamentaria (arts. 165 e seguintes) por meio de emendas
impositivas (“individuais” e “de bancada”), analisando os resultados
em obras, bens e servicos publicos (art. 165, § 10), notadamente na

Saude;

III) Compatibilidade com a Constituicio do atual montante e do
crescimento das emendas impositivas, bem como possiveis parametros
juridicos de reducao, a luz das experiéncias internacionais; e

IV) Atendimento, pelas emendas parlamentares, as regras de
responsabilidade fiscal previstas nos arts. 167 e 167-A da Constituicdo,
dentre outros.

v’ Questoes gerais

——>

—>
——>

sistema presidencialista

Impositividade e

Impositividade e
qualidade do gasto

-

&

Montante das emendas e

responsabilidade fiscal

~

J




Pontos controvertidos
Despacho convocatorio desta AP

v'Questodes especificas S

x Exemplo de fragilidade ]
Qualidade do Gasto Emendas “Pix” | \

II) Cumprimento dos|principios|constitucionais da|eficiéncial (art.

na alocacao orcamentaria (arts. 165 e seguintes) por meio de [Emendas]

impositivas (“individuais” e “de bancada”), analisando os resultados

em obras, bens e servicos publicos (art. 165, § 10), notadamente na

\Saﬁde; /

37, caput, da CF), da[ecnnﬂmicidade]{art. 70 da CF) e do [planejamentﬂ}-----



O caso das emendas “Pix”
Fragilidades do modelo atual

Em adicao aos preceitos constitucionais:

| Principio orcamentario da programacao ]

Planejamento
orcamentario

Lei 4.320/1964

A Lei do Orcamento deve especificar a despesa e
evidenciar o programa de trabalho do governo (art. 2°)

——————————————————————————————————————————————————

Emendas “Pix”
(individuais)

—

Impositividade é fator agravante ]

- — -



Analise integrada dos pontos controvertidos
Abordagem neoinstitucionalista

Estruturam Influenciam
Incentivos ‘ Resultados

Regras do Jogo

w4 “As Iinstituicoes sao as regras do jogo em uma sociedade [...]
estruturam incentivos no intercambio humano, sejam eles
=¥ politicos, sociais ou econdmicos”.

(NORTH, 2018, p. 13, grifo nosso).



Regras do jogo para emendas

Analise normativa

[ Exemplo: Emendas individuais

f‘ Regras \

Impactos previsiveis

- ™

Fragmentacao decisoria

= 594 decisores (513 +81) I

D = Pulverizacao de recursos

» |Enfase em demandas locais
(em detrimento das nacionais)

= Quota ($) garantida para todos,!

> = Desincentivo:

independentemente da situacao
fiscal e orcamentaria do Pais

\_ /

(i) Ao escrutinio do orgamento como um todo
(

i)A aprovacdo de reformas voltadas ao

\ equilibrio das contas publicas /




Demandas locais X nhacionais
Custos de Oportunidade

Orcamentos locais Orcamento federal

O Pragas [ Custeio da maquina

O Quadras esportivas  Universidades federais
O Pontes  Ciéncia & Tecnologia
O Pavimentacéo  Obras de Infraestrutura
O Transporte publico J Defesa Nacional

\EI Escolas e hospitais [...]/ \EI Censo Demografico []/

< Competéncias comuns: defesa civil, protecao do meio ambiente etc. >




Emendas ao orcamento
Abordagem institucionalista

Qualo
caminho?

|

v'Quais sdo os incentivos desejaveis?

4 1

& =5

2
3
4,
S

Fragmentacao decisoria e pulverizacao de recursos

. Coordenacao entre pleitos locais

. Conexao com politicas publicas nacionais

Especializacao tematica

. Rigidez orcamentaria



Proposta de Mudanca

Grupo de trabalho organizado pelo ex-Presidente Rodrigo Maia (2021)

Encaminhamento: fortalecimento das comissoes tematicas como o

grande locus de coordenacao e formulacdo de emendas

\

J

-
Instancia
Tipos de emendas
Colegiada Especializada | Alcance nacional
Inviduais (RP 6) Nao Nao Nao
Bancadas estaduais (RP7) Sim Nao Nao
Comissoes tematicas (RP 8) Sim Sim Sim




Comissoes Tematicas
Filtro natural para as emendas

-

~

Questao: Nao seria coerente e desejavel que
emendas ao orcamento do Ministério da
Educacao, por exemplo, fossem examinadas
e decididas pelas Comissoes de Educacao?

/

v' Maior conexdo com planejamento setorial

Exemplo: Plano Nacional de Educacao (decenal)

(

N\

Definicao de criterios alocativos a serem
observados tanto pelo Poder Executivo como
pelo Poder Legislativo

\

J

“O sistema de comissoes é o
principal veiculo para coletar
e analisar informacoes”.

(ARNOLD, 1990, p. 85, traducao e grifo nosso).

11



Sintese da Mudanca Proposta

Parlamentares
individualmente

Bancadas estaduais

Comissoes tematicas

J/

Comissao
Mista de
Orcamento
(CMO)’

Parlamentares
individualmente

Bancadas estaduais

Comissoes
tematicas

Emendas

%

/
~

o




Virtudes do novo modelo proposto
Para emendas ao orcamento

/,/[ Fortalecimento da Governanca Legislativa Orcamentaria ] ---------
él 1. Menor fragmentacao decisoria e pulverizacao de recursos

i 2. Melhor coordenacao entre pleitos locais

i 3. Maior conexao com politicas publicas nacionais

E 4. Aumento da especializacao tematica

/

——

//’
)
O

Mitigacdo darigidez orcamentaria 1

Componente fiscal

o o o o o e e e e e e e e e e e e

13



Montante das emendas
Limite maximo como % de discricionarias

PEC dos Deputados Julio Lopes, Kim Kataguiri e Pedro Paulo ]
Emendam

v Novo sistema de incentivos LoA2025
Discricionarias

= Quanto maior a parcela discricionaria, maior o 9,8%

espaco para emendas

= | ogo, maior o incentivo para o Legislativo
controlar o crescimento de despesas obrigatorias

v’ Calculo “vertical”
(% intra-ano)

Obrigatorias
90,2%




Obrigado







Emendas ao orcamento
Analise normativa

v'Relacgoes causais (regras do jogo)

Executivo e

Legislativo Executivo Legislativo
Elaboracao Execucao Fiscalizacao

——————————————

( I
' ‘t N ! ! Incentivoa !
| Legislativo F+F------- ! . P
! : fiscalizacao |
\ /

e e e e e e e e = e = = - e e e e o e e = e = = e



Orcamentacao por desempenho AS=AR
Exemplo do que se pode programar

- (T - . ~
= LOA 2025: R$ 347 milhoes

= LOA 2025: R$ 7,3 bilhoes

. v" Entrega: cerca de 46.000 cisternas
= Quais sao as entregas

previamente programadas? Agio 8948 -
“Implementacdo de
Tecnologias Sociais
de Acesso a Agua
para Consumo
Humano e Producéao
de Alimentos na Zona

Rural”

— o e o e e e e e e e e e e —
o o e o e e e e e e e o e

= Quais diagnosticos
fundamentam esse valor? |,

\ /
N Ve
~ ”

-

Impositividade é fator agravante

18



Custo de Oportunidade

Exemplo do que se poderia revisar

/

Estrutura de
reparticao de

receitas C endas
“Pix”
FPE
[...] Estados e DF
FPM
]

Municipios

19
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Reporte sobre:

Todos os tipos de Emenda Todos os Parceiros
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Sociedade
Civil
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? Sociedade
Vi |

Civil

202022022 2025 —>

- Congresso enviou indicagdes a CGU
- Lista publicada no Portal da Transparéncia

- Ministério Setorial coleta o dado da indicacao
no portal e informa no empenho ou na ordem
bancaria

- Aberta conta especifica com disponibilizagao de
extrato bancario e movimentagdes financeiras,
operando com OPP* e com dados abertos no
sistema e painéis

* Ordem de Pagamento da Parceria — OPP — a ordem de pagamento ao fornecedor é efetuada pelo Transferegov.br
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a) Apoiamentos/Solicitagdes: Emendas de Comissao - RP8 (Exercicio 2024 - Ratificagao) 201013100001 Data Emisso - 2410612025 B
Descrigao: Relagao de parlamentares apoiadores/solicitantes identificados por emenda e nimero de empenho para fins de integragao na consulta - =
do Portal da Transparéncia. Arquivos individualizados por comissdes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, exercicio 2024, apos
ratificacdo por parte das respectivas comissoes. Dados oriundos do Poder Legislativo (Secretaria Legislativa do Congresso Nacional - SLCN), Baich —
complementados nos termos do Oficio n. 79/2025/ADVCD e estruturados no formato definido pela segdo 1 do Plano de Trabalho Conjunto no
ambito da ADPF 854. Emitente do Documento de Origem + 21013 sestio 7
Data de Referéncia: 8 de maio de 2025 (CAPADR, CDU, CINDRE, CSAUDE, CESPO e CTUR), 4 de abril (CCOM, CCJC, CDHMIR, CREDN, CMULHER) e Ndmero ¢o Documento de Origen 950532 2910572025 =
2 de abril (CAS, CDR, CI, CRE) Valor do Documento Habil 900.000,00
Periodicidade de Atualizagdo: Nao se Aplica (Envio Unico) — Para stendimento ao solicitado no Oficio 091/25 do Senador Machado
N de Assis

CAMARA DOS DEPUTADOS

« Comiss&o de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR): Arquivo | Ata de Reuniao D g Yoloreacko 8

» Comissao de Comunicagao (CCOM): Arquivo | Ata de Reunidao 302 959532

» Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC): Arquivo | Ata de Reunido = P S 2 ¥

o 3 & Nota Empenho [2025NE001075 v | G do Documento de Referéncia+ 251013
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Valor do Compromisso Data de Vencimento [
« Comissao de Industria, Comércio e Servigos (CINDRE): Arquivo | Ata de Reunido ’ -
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« Comiss&o dos Direitos da Mulher (CMULHER): Arquivo | Ata de Reuniao
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142787890660151 CARLOS EDU o]
MEDICO HOSPITALAR
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8944663 000020743
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Totais 383.550,00




-—
=1
)

f—=%

e 2024

Congresso enviou indicagbes a CGU
Lista publicada no Portal da Transparéncia

Ministério Setorial coleta o dado da indicacao
no portal e informa no empenho ou na ordem
bancaria

Aberta conta especifica com disponibilizacdo
de extrato bancario e movimentacoes
financeiras, operando com OPP* e com dados
abertos no sistema e painéis

Sociedade

Civil

2025 —>

Congresso deve Informar Parlamentar
Proponente

Setorial divulga o programa ja com a informagao
do parlamentar proponente

Aberta conta especifica com disponibilizacdo de
extrato bancario e movimentacoes financeiras,
operando com OPP* e com dados abertos no
sistema e painéis

Destinados a area de saude - Atendimento de
orientagoes e critérios técnicos indicados pelas
comissoes.
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Congresso enviou indicagdes a CGU
Lista publicada no Portal da Transparéncia

Ministério Setorial coleta o dado da indicacao
no portal e informa no empenho ou na ordem
bancaria

Aberta conta especifica com disponibilizacdo
de extrato bancario e movimentacgoes
financeiras, operando com OPP* e com dados
abertos no sistema e painéis

Sociedade
Civil

2025 )

Escolha entre Agdes Prioritarias/Projetos Estruturantes
Lista divulgada no Obrasgov.br ou na LDO
Congresso deve Informar Parlamentar Proponente

Setorial divulga o programa ja com a informacgao do
parlamentar proponente

Aberta conta especifica com disponibilizacao de extrato
bancario e movimentacdes financeiras, operando com
OPP* e com dados abertos no sistema e painéis

Destinados a area de saude - Atendimento de
orientagdes e critérios técnicos indicados pelas
comissoes.
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« Comissdo de Relagbes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN): Arquivo | Ata de Reunido — S

« Comiss&o de Saude (CSAUDE): Arquivo | Ata de Reunido

« Comiss&o dos Direitos da Mulher (CMULHER): Arquivo | Ata de Reuniao
» Comissao do Esporte (CESPO): Arquivo | Ata de Reunidao

« Comissao de Turismo (CTUR): Arquivo | Ata de Reuniao

SENADO FEDERAL OPP _— Ordem de Pagamento da

- Parceria
Conta Especifica

P; OBTV C

Banco CAIXA ECONOMICA FEDERAL N° Mov
Q R Finance Q nepL @ TipoPagamento Q Q
Agéncia 07820 Conta 0030020564 8980325 21070 1ENTO A FAVOF oM 01866388000176
Situagéo Conta Regularizada Data da Ultima Modificagéo 16/02/2024 00:00:00 DO.COM el
2 708 206 AMENTO A F CIDO COM
Descrigao A instituicdo bancaria informou a regularizacdo da conta do instrumento e a mesma estéa pronta para ser movimentada. 0BTV MEDICO HOSPIT

“OM 71631238000163 INTER-CTI COMERCIO

Totais 383.550,00




Informacgao do Parlamentar Proponente na
divulgacao do Programa

¥ rovess Bancady

NOORUT FUQESTS 101 4NCCNETI00

ViKY G g Ga Proposia

Conta Especifica

Banco CAIXA ECONOMICA FEDERAL

Agéncia 07820 Conta 0030020564

Situagéo Conta Regularizada Data da Ulima Modificagéo 16/02/2024 00:00:00

Descricdo Ainstituigdo bancéria informou a regularizagao da conta do instrumento e a mesma esté pronta para ser movimentada.

2025 D) [

Informacgao automatica nos Documentos

C = :

Tipo de Documento TV
u 201013/00001 Data Emissdo 2410672025 &
N cedent

211013 Gestio i
959532 Data da Emisséo do Documento de Origem + 2910512025 B
900.000,00

Para atendimento ao solicitado no Oficio ©91/25 do Senador Machado
de Assis

959532

2025NE001075 v 251013

OPP - Ordem de Pagamento da
Parceria

Ano Pagamento

P: 0BTV C e
N Data N° Mov
Instrum... @ pag.  Finance Q

JE METAIS INDUSTRIAE

DE PRODUTOS

Totais 383.550,00




Obrasgov

Divulgacao dos Projetos Estruturantes do Governo

MINISTERIO DA

A o [l
(Obrasgoutr | it

G g poebstit. g

UF (Localzagio)

Muricipio

Tipo (Natureza da Intervengio)
CNP) Executor da Obra
Executor da Obra

Ano

Sitvagio

Projeto struturante

Filtros Adicionais

BRAZIL

B0LIVIA

PARAGUAY

©OpenStreetMap contributors, €8t

Quantidade . Investimento Previsto Valor Empenhado Empregos Gerados

126 R$ 1,5Bi R$ 93,0 Mi 102

Natureza da Intervengio Espécie da Intervengio

Ampliago
Reforma

Projeto deInve. .
Construgio

io da Agricultura e Pecudria

SECRETARIA EXECUTIVA

SUBSECRETARIA DE ORCAMENTO, PLANEJAMENTO E
ADMINISTRACAO

COORDENAGAO-GERAL DE LOGISTICA INSTITUCIONAL
PORTARIA SPOA-MAPA/MAPA N¢ 943, DE 27 DE MAIO DE 2025

Estabelece os critérios e as orientagdes para a
execugio no oramento de 2025 de projetos e
agdes estruturantes e de programagdes de interesse
nacional ou regional

O SUBSECRETARIO DE ORGAMENTO, PLANEJAMENTO E ADMINISTRAGAO DA
SECRETARIA-EXECUTIVA DO MINISTERIO DA AGRICULTURA E PECUARIA, no uso da
atribuicdo que lhe confere o art. 22 da Portaria MAPA ng 609, de 23 de agosto de 2023,
e tendo em vista o disposto na Lei Complementar n® 210, de 25 de novembro de 2024,
no art. 92, § 62, e no art. 95, da Lei n2 15.080, de 30 de dezembro de 2024, no Decreto
n? 12.448, de 30 de abril de 2025, na Portaria Conjunta MPO/MF/MGI/SRI-PR n? 2, de
23 de abril de 2025, e o que consta do Processo n¢ 21000.031231/2025-00, resolve:

Art. 12 Ficam estabelecidos os critérios e as orientagdes para a execugio de
projetos e agdes estruturantes e de programagdes de interesse nacional ou regional,
financiadas por emendas de bancada estadual (RP 7) ou de comissdo permanente (RP 8),
o exerccio de 2025, sob a gesto do Ministéro da Agricultura e Pecuitia e entidade
vinculada, na forma do disposto nesta Portaria e no Ane

Pardgrafo Gnico. As diretrizes de que trata esta Portaria aplicam-se_aos
projetos pela acdo 202V - Fomento a0 Setor
Agropecusrio, de acordo com as normas vigentes, bem como as agdes estruturantes
constantes do Anexo.

Programades obieto de emendas de bancada Estadul

2 Os projetos estruturantes passiveis de alocagio de emendas de
bancada estadual sio aqueles que:

| - constituam projetos de investimento regls(rados no Cadaslro Integrado de
Projetos de Investimento - Obrasgov, nos termos do art. 165, § 15, da Constituigio
Federal;

I - sejam direcionados para politicas publicas previstas no art. 25, § 32, da Lei
0310 o 28 A osmrabarr oo 20O

Portaria Setorial

Vinculagao da emenda ao Projeto Estruturante

0

E um Projeto Estruturante efou

Calamidade *

Tipo Projeto *

Justifique o Tipo de Projeto

Anexo

® sim O Nao

O Estruturante
O calamidade

Caracteres restantes: 5000

Escolher arquivo \ Nenhum arquivo escolhidoi

Tipos de arquivos permitidos: PDF, JPG, GIF, PNG, MPEG, AVl e TXT. Tamanho maximo do arquivo: 20MB. Méaximo de 10
arquivos.

Arquivo *

Descrigao *

Caracteres restantes: 200

Nenhum registro foi encontrado.

Cadastrar Programs |




Sociedade
A Civil

*Com Finalidade Definida

amm 202 2025 —>

_ - Setorial divulga o programa ja com a informacéao do
- Os programas e portal da transparéncia ja parlamentar

disponibilizam os dados do parlamentar

- Aberta conta especifica com disponibilizacao de

- Aberta conta especifica com disponibilizagao extrato bancéario e movimentacdes financeiras,
de extrato bancario e movimentagoes operando com OPP* e com dados abertos no
financeiras, operando com OPP* e com dados sistema e painéis

abertos no sistema e painéis

- Destinados a area de saude - Atendimento de
orientacoes e critérios técnicos indicados pelas
comissoes.

A ——eE




Portal da

2024

Transparéncia

2025

Informagao automatica nos Documentos Or¢gamentarios

strumentoinstrument

Vv &
3 2
Emel’lda Parlamel’]tar Painel Grafico I\ Origem dos Dados 201013/00001 2410612025 =]
Nimero Intemo Concedente ]
Autor/Emenda Tipo de Emenda Localidade da Emenda Ano da Emenda Codigo da Emenda
ABILIO BRUNINI / EMENDA 2 Emenda Individual - MULTIPLO 2024 202442900002
Transferéncias com Finalidade
Definida i
Emitente do Documento de Origem + 211013 Gestao 1 ]
Valor da Emenda (Empenhado) Valor da Emenda (Liquidado) Valor da Emenda (Pago) 959532 29/05/2025 |
R$ 4903.003.00 RS 25370500 RS 253705,00
500.000,00
Para atendimento a0 solicitado no Oficio 091/25 do Senador Machado
Valor Restos a Pagar Inscritos Valor Restos a Pagar Cancelados Valor Restos a Pagar Pagos de Assis
R$ 8.999298.00 R$ 0,00 R$ 209208,00
vinc. Pagamento Taxa de Cémbio ]
v DOCUMENTOS RELACIONADOS Data da Valorizagdo B8 categoria de Gastos ]
959532 dent, TransT, ]
2025NE001075 v UG do Documento de Referéncias 251013 ]
Data de Vencimento | =]
pesa Detalhada Més PF

Conta Especifica

Extrato

OPP - Ordem de Pagamento da
e P@rceria

Banco CAIXA ECONOMICA FEDERAL Pagamentos OBTV Convenente
Agéncia 0782-0 Conta 0030020564
N® Mov
: Financei.. & NeDL 2 TipoPagamento Q o

Situagao Conta Regularizada Data da Ultima Modificagao 16/02/2024 00:00:00 z = 7 s =

8 21076 PAGAMENTO A FAVORECIDO COM 9.800,00

0BTV
Descrigao Ai bancaria i a da conta do instrumento e a mesma esta pronta para ser movimentada. 8970836 1ENTO A FAVORECIDO COM 04576769000103 HCENTER CO 59.960,00
HOSPITALARES LTDA
8970840 02060 CARLOS EDU

AMENTO A FAVORECIDO COM
0BTV

DO MAIA EQUIPAMENTOS
MEDICO HOSP: R

MENTO A FAVORECIDO COM 71631238000163 INTER-CTICOMERCIOE

RVICOS LTDA

Totais 383.550,00




*Especiais

ammmm 2020 2 2024

- Aberta conta anual, com disponibilizacao de
extrato bancario e movimentacoes
financeiras**, além dos dados abertos no
sistema e painéis

- Preenchimento do plano de trabalho
- Analise do plano de trabalho pelo setorial

- Preenchimento do relatério de Gestao até 30/6
do ano seguinte ao recebimento

** BB totalmente integrado; CAIXA na fase de disponibilizagdo de API; BNB fase de testes.
Iniciado o desenvolvimento da Ordem de Pagamento da Parceria

l “ ’

2025 ——>

Parlamentar indica objeto no SIOP

Setorial divulga o programa ja com a informacgao do
parlamentar

Aberta conta especifica com disponibilizacdo de
extrato bancario e movimentacdes financeiras,
operando com OPP* e com dados abertos no
sistema e paineéis

Destinados a area de saude - Atendimento de
orientagdes e critérios técnicos indicados pelas
comissoes.




Estado/Municipi

(Emenda ) ( SI O P (Divulgal;éo Plano de Agao dos ) 0 (Preenche Relatdrio de Gestao no )

Beneficidrios Transferegov

L eBeneficidrio preenche Plano de . o
eIndicacao Parlamentar do Trabalho eGerencia na conta especifica

Beneficidrio e Objeto eInclui no orcamento
elLicita/Contrata/Executa

eParecer Comissao de Saude
eMinistério Setorial Analisa
eTransferegov abre conta
especifica
eEmpenha/Liquida Paga

\ 7 Transferegov

— Transferegov

Transferéncias Especiais 2025

2025
Indicagao Divulgagao Aceite Plano de Analise Emp/ Relatorio de +
Parlamentar Beneficiarios Beneficiario Trabalho Setorial do Liqui/ Gestao
com objeto plano de Pag (obrigatério)
trabalho

@ Etapa Alterada @ Atividades novas



Dados do Plano de Agéao

: Permite 3 manutencao de Planos de Ac3o no sstema

Flano de Acko 0903-003204 7 2020

Plano de Trabalho Analises

Emenda

Relatorio Gestao

E Totat ge Custelo Emenda ’ = Pariodo de Exscucio:
RS 0.00

01/01/2025 - 01/02/2026

05011545200581 111 - 44 90.5100.00.00 - Obras e instalacdes

Coracteres restartes 4938

Execucao Orcamentaria ~

V| Decters que o recursos do plano Oe 8580 N0 SerS0 LERZacios pera des

G peszoal e servico da diide

13

Dt o e /02071

Detalhamento da justificativa

Dados do Executor ~

Total da Emenda Dizponivel

Total ge Cuzteio da Emenda Dizponived

RS O00

| [ rsooo

Lista de Executores

Vv S2433E802/0001-73 - MUNICIFIO DE AUREA

»

Nome do Arquive -

23/04/202317:01



Dados do Plano de Acao

Permite a manutencao de Planos de Ag3o no sistema

lano de Achc: 0503-003204 / 2020

Dados Basicos Dados Orcamentarios Plano de

Exccisor

Executor @

Q924538

7O

MUNKCE

Objeto de ExecucBo Obrigatonad

Pavimentace do tipo calcamento com Pedra irmegulares de SBasalic em trecho da Rua Porto Alegre

Lista de Anexos - Finalidade
Dezcricso o Arquivo -

M\ Nenhum zem encontrado

Metas do Executor ~

Vaior Totst as Emends

| /S 150.000.00

[ rsooo

[[rsocoo |

‘Valor Totat as Emenda no Executor

Vesor Total.

I RS 150.000.00

I RS 0.00

[ =s1s0000.00 ]

Lista de Metas

Emenda Ezpeciat

R$ 13000000

Securzo Propeic
®s000
ss000

Fendimento de Apticacso

ss000

Asoco
R$0co

Conta

Stuscso aa Conts

| 6672017-5

I Conta Ativa

M\ Nenbum zem encontrado

Dados dos

Lista de C toca: i ias de social

473325 720-23 - GILMAR CARLOS MUSTESAGA

70,534 570-87 - ANTONIO JORGE SLUSSAREK

cmaressyahoacombe

750,534 570-57 - ANTONIO JORGE SLUSSAREK

cmeureasynhcocombe

Voltar ao Plano de Trabalho



Inicio

Programas

Planos de Acao

Execugdo Orgcamentaria/Financeira

Gestao Financeira

Relatorio de Gestao

Atualizado em 22/86/2025

Consulta Personalizada

Ano Plano Agdo

Codigo Plano Acdo

Categoria Despesa Plano Agdo

Situacd@o Plano Agdo
Nome Parlamentar Emenda
Nimero Emenda

UF Beneficiario

Municipio Beneficiario
Nome Beneficiario

CNPJ Beneficiario
Situacdo Plano Trabalho
Natureza Juridica

Orgio Responsavel Analise
Possui Andlise Pendente

Orgio Analise Pendente

MINISTERIO DA
GESTAO E DA INOVAGCAO
EM SERVIGOS PUBLICOS

Nenhuma selecao aplicada

Quantidade Indicacoes de Em...
Quantidade de Planos de Acdo por Categoria Despesa

CUSTEIO

CUSTEIO EINV...

3.386 (9.7%)
2.453 (7.0%)

29.213(83.3%)
INVESTIMENTO

Quantidade de Planos de Trabalho por Situacao

Aprovado g
Nzo Cadastrado ‘|
334(1.8%)
3.357 (9.6%) -
18.465 (52.7%) Envisde... =
=
Em Compl...
Planos de Acdo e Planos de Trabalho
Planos de Beneficiarios Situagao P

Agao Impedidos

Valor Total Plano de Acao

21,28 Bi

B CUSTEIO

wm CUSTEIOE
INVESTIMENTO

INVESTIMENTO

Aprovado

Concluido

Em Ajuste do Plano de
Trabalho

Em Complementagao
Em Elaboragao

Enviado para Analise

or Faixa

Populacional

Valor Empenhado

20,74 Bi

w3* Rede de

Valor Liberado por Ano da Emenda

2028

2022

2023

Valor Liberado por Area de Atuacio

Urbanismo
Segurancga Publica
Sadde
Assisténcia Social
Agricultura
Educagao
Desporto e Lazer
Cultura

Transporte

Situagio Por

Situagdo Por
UF Municipio

Parcerias
&4
. Selegoes
Valor Liberado
20,74 Bi
2.84 Bi
3.328i
7.68 B
7.68Bi
9.66 Bi :
2.63 Bi :
1.888i :
1318 :
|

276.82 Mi

Analises Analises

Pendentes

1@



Nameros das Transferéncias Especiais

RS 20,74 Bi 34.367 Planos cientes
Ano Quantidade Valor % Preenchido Zliﬁo‘?i;’iif?é’féﬂ‘éo
2024 10.771 768Bi  97,8% 2,2%
2023 9.075 7.08 Bi 88,3% 11,7%
2022 8.221 3.32 Bi 86,7% 13,3%
2021 4.671 2.04 Bi 87,3 % 12,7%
2020 1.629 621.2 Mi 84,0% 16,0%

Média de 90 y 50% de preenchimento

st

Cendrio 25/06/2025
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Internaliza¢géo Fundo a Fundo
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Decisao

Ill) Quanto as transferéncias fundo a fundo, por exemplo na Saude, observo que o TCU propds,
em reunido técnica do dia 21/08/2024, que haja determinacéo para "que o Executivo promova
a migracao para o Transferegov., em especial a operacionalizacdo dos dados fundo a
fundo, em prazo a ser determinando pelo Relator, assegurando ao TCU e a CGU o acesso em
tempo real a todos os dados referentes a emenda e a transferéncia.”

4). Sobre o ponto, DETERMINO ao Ministério da Gestdo e da Inovacao em Servigcos
Puablicos (MGI) a apresentacdo, no prazo de 30 dias, de Plano de Acéao, a ser executado
em no maximo 180 (cento e oitenta) dias, com pleno atendimento aos requisitos de
fransparéncia e rastreabilidade. Alem disso, em face de sugestdao constante no Relatorio
Técnico

11), DETERMINO a obrigatoriedade do depdsito, manutencdo e gestdo dos valores
fransferidos em contas-correntes bancarias especificas, individualizadas por transferéncia e por
emenda parlamentar. Esta ordem, neste momento, tem efeitos ex nunc, incidindo sobre

repasses futuros ou ja efetuados e ainda em execuc¢do." (grifo nosso) -



Plano de Acao m/ Cumprido no
ao resporplloPelhmaies parcaros Emvoises

1 Mobilizagdo com os ministérios setoriais que operam a modalidade fundo a fundo MGI Em até 30 MS; MDS; MJ; MT; CGU; TCU

2 Apresentagao e Capacitagao sobre médulo no Transferegov.br MGI Em até 60 MS; MDS; MJ; MT; CGU; TCU;
SERPRO

3 Mddulo Programa MGl Em até 30 dias SERPRO; MF; Bancos

4 Modulo Proposta - Disponibilizagao de API recebimento de propostas MGl Em até 50 dias MS; MDS; SERPRO

5 Médulo Proposta - Edicdo de Propostas MGI Em até 70 dias SERPRO; MF; MS; Bancos

6 Modulo Siafi - Funcionalidades Orgamentarias - Empenho (NE) MGI/MF Em até 100 SERPRO; MF; MS

7 Modulo Proposta -Funcionalidade Celebracgao - Portaria MGI Em até 120 dias SERPRO; MF; MS

8 Modulo Siafi - Funcionalidades Orgamentarias - Documento Habil MGI/MF Em até 150 SERPRO; MF; MS

9 Mddulo Siafi - Funcionalidades Orcamentarias - Ordem de Pagamento MGl Em até 180 dias SERPRO; MF; MS; Bancos

Médulo Proposta - Ajustes na funcionalidade Celebracao - Portaria




Plano de Ac¢ao para Internalizagao do Fundo a Fundo

Processo de Emendas e Analise de Politicas

eam CMendas

e Indicacao dos
parlamentares

e RP6, RP/7 e RP8

e ] . N
e Avalia Politica

Publica
¢ Planos de
Saude

o Tegaz

W MSe
MDS

" InvestSUS

Proposta Aprovada



Plano de Acao para Internalizagao do Fundo a Fundo

Processo de Rastreabilidade e Transparéncia no
Transferegov

~N e CONta Bancaria ~N yamm Celebracao -

CPerosta Aprovada CEmpenho ¢ Extrato Bancario com )
e Vinculada os dados eLiquidacao movimentacoes
orcamentarios (RPs) * Abertura de conta e Pagamento * Registro da Portaria eAcessao Livre
» Possibilidade de cadastro » Assinatura ¢ Painéis Gerenciais
de conta pré existente * API/Dpwnload de dados

Programa \_ )

N— Acompanhamen
to

Orcamento

Divulgado

Portal da Transparéncia
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Rede de Parcerias

Obrigada!

Diretoria de Transferéncias e Parcerias da Unido | DTPAR
Secretaria de Gestdo e Inovagéo | SEGES




Supremo Tribunal Federal

Relator Ministro Flavio Dino

Emendas Parlamentares: ADIs 7688, 7695 e 7697
Audiéncia Publica em 27/06/2025

Fernando Facury Scaff
Professor Titular de Direito Financeiro da USP e Advogado



O péndulo politico

ANTES DA EC 86:

* Os membros do Poder
Legislativo dependiam do
Poder Executivo para a
realizacao das despesas
gue destinava com
recursos publicos.

* O Poder Executivo ficava
com a chave do cofre.

* |sso gerava enorme
descontentamento entre
deputados e senadores,
que ficavam com o pires
na mao pedindo a
liberacao desses valores.

e O Poder Executivo usava
esse modelo financeiro
para aprovar os projetos
de lei de seu interesse no
Congresso.

APOS A EC 86, seguiram-se as
EC 100, 102, 105 e 126, que
criaram diferentes tipos de
Emendas Parlamentares
Impositivas - EPI:

v" EPI individuais com
transferéncia direta
(emendas PIX)

v EPI individuais com
finalidade definida;

v' EPI de bancada
v' EPl de comissao
v’ EPI de lideranca

v’ 2% da Receita Corrente
Liquida da Uniao para as
Emendas Individuais e de
1% para as de Bancada.

 Consequéncia: Mudanca do
péndulo politico, com o
Poder Legislativo assumindo
diretamente o controle
financeiro do espaco
orcamentario discricionario.



Aspectos juridicos

Nao se pode voltar a deixar o Legislativo nas maos do Executivo.

A chave dos cofres publicos deve estar no Legislativo, que tem o dever
de destinar e controlar a despesa publica, mas isso deve ocorrer no
iInteresse geral da sociedade, e nao no interesse particular de cada
parlamentar.

Com o desenho atual, as emendas parlamentares tém sido usadas para
interesses eleitorais particulares, que podem ou nao estar em
conformidade com o interesse geral da sociedade.

O atual sistema infringe (ao menos) trés principios constitucionais:
— Principio Republicano
— Principio Democratico

— Principio da Separagao de Poderes



* Infringéncia ao Principio Republicano

— Os recursos publicos passaram a “ter dono”, pois o que era publico
se tornou privado. Exemplo: discurso de um Reitor agradecendo aos
deputados que dirigiram verbas de emendas para aquela
Universidade Federal. Isso € replicado nas demais esferas

. A . federativas.
Infringéncia ao
PI’II’)CI,DIO — Baixa transparéncia da origem, do destino e da aplicacao dos
Repub/icano recursos. Nao se sabe ao certo como o plano de aplicacao dos

recursos é executado.

— Desrespeito ao planejamento da agcao governamental, pois a l6gica
politica parlamentar &€ microjuridica, isto €, individualizada pela busca
de votos. E insuficiente estabelecer que o valor deva ser gasto em
saude; € necessario que seja realizado de conformidade com o
planejado de forma macrojuridica para realizagao de politicas
publicas de saude. Exemplos: construcao de um hospital em uma
cidade sem verbas para sua manutencao; destinacao de verbas para
reforma de um posto de saude, embora faltem recursos para
politicas de vacinagao.




* Infringéncia ao Principio Democratico

— Viola a paridade de armas eleitoral, reduzindo a possibilidade

Infringéncia ao de renovacdo do Congresso. Os com-mandato recebem

Principio recursos para sua reeleicao (além dos fundos eleitorais),

Democratico

enguanto os sem-mandato nao possuem a mesma fonte de
recursos publicos, que se tornaram eleitoralmente privativos.

— |Isso deturpa a democracia, acarretando muitas vezes uma
especie de renovacao meramente simbodlica, pois endogena ao
mesmo grupo politico.




* Infringéncia ao Principio da Separacao de Poderes

] o . — A funcao administrativa, que inclui a execucgao financeira e orgcamentaria, €
Infrmgenc:a ao atribuida primordialmente ao Poder Executivo, mas esta sendo exercida
Principio da pelo Poder Legislativo, cuja fungao primordial € a legislativa.

Separag:&'o de — A despesa é diretamente determinada pelo Legislativo, mas este ndo
responde pela qualidade do gasto e nem por seus eventuais desvios, com
a responsabilidade ficando a cargo do Executivo.

Poderes

— Na pratica, foi instituido o parlamentarismo financeiro no presidencialismo
brasileiro.




. « Para solucionar juridicamente o problema atual, sem retornar ao
Um dos caminhos sistema anterior, deve-se aplicar o mecanismo juridico da

ju ridicos para Interpretacao Conforme a Constituicao.

decidir o impasse:

N  As emendas parlamentares sao constitucionais, desde que
Interpretacao interpretadas como sendo financeiramente subordinadas:

Conforme a — Ao Principio Republicano;
Constituic@o — Ao Principio Democratico e
— Ao Principio da Separacao de Poderes.

« Para tanto, as emendas parlamentares devem ser vinculadas as
finalidades do planejamento governamental para as politicas
publicas estabelecidas pelo Executivo, permanecendo sua
execucao impositiva, reforcando as dotacoes orcamentarias dos
programas ja existentes na Lei Orgamentaria.




* No texto atual ha inclusao apenas do montante das Emendas
Parlamentares nas politicas publicas, mas sem vinculacao as suas metas e
objetivos finalisticos, como consta, por exemplo:

Nao basta a

Art. 166 -
vinculagao  §92 As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdo
quantitativa' & aprovadas no limite de 2% (dois por cento) da receita corrente
o ! liquida do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto,
necessario que oS observado que a metade desse percentual sera destinada a acdes e

servicos publicos de saude.

* §10. A execucao do montante destinado a acoes e servicos publicos
de saude previsto no §99, inclusive custeio, sera computada para

recursos sejam

agregados a

- - fins do cumprimento do inciso | do § 22 do art. 198, vedada a
f/nal/dade destinagao para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

estabelecida

— Ainterpretacdo conforme a Constituicao, fazendo prevalecer os
Principios mencionados, implica em vincular as emendas
parlamentares as metas e objetivos finalisticos das politicas
publicas do Executivo, alem daqueles meramente quantitativos.
Reforca o caixa (quantidade de dinheiro) da politica publica
consoante as finalidades (objetivos) estabelecidas.




 Exemplos de normas que vinculam as emendas parlamentares as finalidades
das politicas publicas:

— Art. 165 —

§42 Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicao serao elaborados em consonancia com o plano plurianual e
apreciados pelo Congresso Nacional.

Base constitucional §52 A lei orgamentaria anual compreendera:
para 0 uso da | - 0 orcamento flsc?I e} |
N Il - 0 orgamento de investimento ...;
Interpretagao Ill - o orcamento da seguridade social ....

Conforme a §72 Os orcamentos previstos no §59, | e |, deste artigo, compatibilizados
P s com o plano plurianual, terao entre suas funcoes a de reduzir
COnStItUIQGO desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

— Art. 166 -

§32 As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que
o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

§42 As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias nao poderao
ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.




Apertada sintese
desta exposicao:

Interpretar o Direito é
um exercicio de
prudéncia =
juris+prudéncia

As emendas parlamentares podem ser constitucionais, desde que
interpretadas conforme a Constituicdo, isto €, vinculadas as finalidades
estabelecidas nas politicas publicas estabelecidas pelo Poder Executivo,
nédo apenas sob o aspecto quantitativo. Isso ocorre por meio da
programacao financeira vinculada ao PPA + LDO + LOA.

E preciso observar a finalidade (objetivo) das politicas publicas
estabelecidas pelo Executivo, as quais as emendas parlamentares apenas
agregarao valor (maior quantidade de dinheiro).

A compatibilidade dessa vinculacao sera verificada pelo Poder Executivo,
passivel de controle de constitucionalidade pelo Poder Judiciario.

Na pratica: O Poder Executivo apresenta as politicas publicas na LOA e as
emendas parlamentares somente serao consideradas constitucionais se
estiverem aderentes as suas finalidades, e tao somente agregarao
recursos financeiros a elas.



AUDIENCIA PUBLICA

ADI 7688, ADI 7695 e ADI 71697

Dro.. Gabrielle TotvHr Perewro
Advogada-Geral do Senado Federal
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FPONTOS CONTROVERTIDOS

1) Constitucionalidade da obrigatoriedade da execucao (impositividade) de emendas
parlamentares individuais e de bancada em face da clausula pétrea da separacao dos
poderes e do sistema presidencialista.

2) Cumprimento dos principios constitucionais da eficiéncia, da economicidade e do
planejamento na alocacao orcamentaria por meio de emendas impositivas, analisando 0s
resultados em obras, bens e servicos publicos, notadamente na saude.

3) Compatibilidade com a Constituicao do atual montante e do crescimento das emendas
Impositivas, bem como possiveis parametros juridicos de reducao, a luz das experiéncias
Internacionais.

4) Atendimento, pelas emendas parlamentares, as regras de responsabilidade fiscal
previstas nos arts. 167 e 167-A da Constituicao, dentre outros.

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL 17




ANALISE

1) Constitucionalidade da obrigatoriedade da execucao (impositividade) de
emendas parlamentares individuais e de bancada em face da clausula pétrea da
separacao dos poderes e do sistema presidencialista:

e Disputa entre PE e PL nas decisoOes alocativas - orcamento esta vinculado ao
sistema politico

e Separacao de poderes - alternancia entre cooperacao e tensao
mecanismos de controle reciproco
modificacao do desenho constitucional

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL {7773




ANALISE

e Presidencialismo de coalizao - processo eleitoral
distribuicao de ministérios e cargos

formulacao da agenda de governo
Gestao da coalizao

"

e Constituicao de 1988 - funcoes do PE e do PL em matéria orcamentaria
aprimoramento dos marcos regulatorios
criacao RP 6 e RP 7 (em substituicao a RP-2)
transparéncia e rastreabilidade

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL {17




ANALISE

o Impositividade - tratamento igualitario entre estados e parlamentares
democratizacao da alocacao de recursos pelo PL
preservacao do direito das minorias parlamentares
nao elimina a discricionariedade do PE

Obrigatoriedade de execucao de todas as programacoes orcamentarias
Art. 165, § 10, CF (EC n. 100/2019)

planejamento -'- eficiéncia

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL




ANALISE

2) Cumprimento dos principios constitucionais da eficiéncia, da economicidade e do
planejamento na alocacao orcamentaria por meio de emendas impositivas,
analisando os resultados em obras, bens e servicos publicos, notadamente na
saude.

e Evolucao do orcamento publico - especializacao funcional
equilibrio fiscal e politica macroeconomica

principios e objetivos orientadores

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL 78




ANALISE

e Emendas e resultados - forma legitima de representacao politica
reducao das desigualdades e da pobreza
promocao de desenvolvimento econémico e social
atendimento dos municipios mais pobres
emprego de recursos em areas prioritarias (saude)
normal funcionamento da democracia
auseéncia de relacao direta entre emendas e voto
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ANALISE

Distribuicdo % dos Empenhos de Emendas Individuais e de Bancada por Funcao
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ANALISE

Valores nos 5 primeiros decis para cada grupo M un iCl,piOS COMm menor I D H
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ANALISE

3) Compatibilidade com a Constituicao do atual montante e do crescimento
das emendas impositivas, bem como possiveis parametros juridicos de
reducao, a luz das experiéncias internacionais.

e Montante das emendas - % da RCL (Receita Corrente Liquida)
critério objetivo
dificuldades na adocao de outros parametros

despesa obrigatoria % despesa discricionaria

reducao do % RCL afeta a transparéencia

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL {7773




ANALISE

 Crescimento das emendas - LC n. 210/2024
limites de crescimento
responsabilidade fiscal e separacao de poderes
novo arcabouco fiscal
decisao judicial na ADPF 854

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL {773




ANALISE

4) Atendimento, pelas emendas parlamentares, as regras de responsabilidade
fiscal previstas nos arts. 167 e 167-A da Constituicao, dentre outros.

e Responsabilidade fiscal - compatibilidade com PPA, LDO e LRF
impedimentos de ordem técnica
contingenciamento
acoes prioritarias definidas pelo PE
projetos e acoes estruturantes
obras inacabadas

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL {7773




CONCLUSOES

Legitimidade democratica da alocacao de recursos pelo Parlamento
Papel central do orcamento na relacao entre os poderes

Garantia de governabilidade - presidencialismo de coalizao
Compatibilidade das emendas impositivas com a Constituicao

Aumento da transparéncia e rastreabilidade (RP-6 e RP-7)

e Tratamento igualitario entre entes federados e parlamentares

Efetiva entrega de obras, bens e servicos a populacao dos municipios de

menor IDH, notadamente na area da saude

Planejamento e coordenacao na execucao de politicas publicas

Responsabilidade fiscal
Processo constante de aprimoramento

ADVOCACIA DO SENADO FEDERAL 17
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Heranca Historica e Arranjo Institucional Pré—1988

Desde a colonizacao, o poder politico no Brasil foi dominado por elites locais com forte
influéncia territorial, mas sem articulacao em torno de um projeto nacional.

« Mesmo ap0s a independéncia e a centralizacao formal do Estado, a autonomia
pratica dessas oligarquias persistiu, condicionando a formacao do Estado a pactos
entre centro e periferia.

« Durante o Império e a Primeira Republica, a governabilidade baseava-se na
acomodacao das elites regionais (ex.: Politica dos Governadores).

« A Constituicao de 1946 manteve esse desequilibrio em prol das oligarquias:
Congresso com poder para alterar o orcamento sem limites (art. 66).



A Constitui¢ao de 1988: Fundamentos do Arranjo Politico-Institucional

Presidencialismo forte:
« amplos poderes de iniciativa, veto e execucao.

Sistema federativo cooperativo:
o diretrizes nacionais com execucao descentralizada.

Multipartidarismo:
» proliferacao de partidos sem clausula de desempenho.

Sistema proporcional de lista aberta:
 personalismo, competicao intrapartidaria e vinculos locais.



Diagno’sticos sobre o Sistema Politico Brasileiro

Diagndstico 1: A Fragilidade do Pacto Federativo
« Federalismo formalmente cooperativo, mas assimétrico na pratica:
> Uniao concentra tributos (IR, IPI, contribuicoes sociais).
o Estados e municipios dependem fortemente de transferéncias
(33% e 65%).
o A descentralizacao constitucional € esvaziada por centralizacao
financeira.

Diagnéstico 2: Ingovernabilidade e risco de paralisia decisoria
« Fragmentacao partidaria e sistema eleitoral personalizado
dificultam a formacao de maiorias estaveis.



Diagno’sticos sobre o Sistema Politico Brasileiro

Diagndstico 3: Presidencialismo de Coalizao
 Estratégia para assegurar governabilidade em ambiente fragmentado:

Coa
e INSt

izOes amplas e heterogéneas mediadas pelo Executivo federal.
rumentos / Caixa de ferramentas do Executivo: distribuicao de cargos,
controle do orcamento, relatorias e poder de agenda (MPs e vetos).

Diagnostico 4: Estruturas de centralizacao do Poder Legislativo

Protagonismo de

egislativas => co

M

Ideres partic

arios, presidentes c

pensam pa

clalmente a fragilic

e comissoes e das casas
ade do legislativo

« A governabilidade passa a depender da negociacao direta com essas

liderancas parlamentares.



O Contexto Atual: Reconfiguracao do Arranjo Politico

Existe um esvaziamento da “caixa de ferramentas” do Executivo:
« Emendas impositivas e orcamentos paralelos (FEFC).

Além disso, também existe um reordenamento do poder no
Congresso:

o Liderancas leqgislativas concentram poder orcamentario na
dinamica governativa e eleitoral.



Quadro Analitico: Fundamentos Teoricos em Disputa

Teoria da Escolha Publica (Buchanan & Tullock, 1962):
« Parlamentares atuam como maximizadores de votos, o gue pode levar a alocacao
ineficiente de recursos publicos em funcao de interesses particulares, e nao coletivos.

Tragédia dos Comuns e Dilema do Prisioneiro:
« A fragmentacao do orcamento entre maltiplos parlamentares gera incentivos a
competicao descoordenada, com prejuizo a racionalidade técnica e a articulacao de
politicas publicas integradas.

Clientelismo x Conexao Eleitoral (Mayhew, 1974):
« As emendas parlamentares funcionam como mecanismo de visibilidade e prestacao de
contas, permitindo aos legisladores sinalizar entregas concretas ao eleitorado e
reforcar sua reputacao politica.




Quadro Analitico: Fundamentos Teoricos em Disputa

Pork is Policy (Bertholini et al., 2018):
A alocacado de recursos para obras e servicos locais nao € mero clientelismo, mas
parte da dinamica legitima de inclusao politica e de articulacao entre Estado e
territorio, especialmente em contextos de baixa densidade institucional.

Federalismo Fiscal / Teorema da Descentralizacao (Oates, 2008):
A descentralizacao das decisoes orcamentarias tende a produzir alocacao mais
eficiente de recursos publicos, pois 0os entes locais estao mais proximos das
necessidades da populacao.

Agilidade e Desburocratizacao (Barbosa, 2025):
« As transferéncias especiais (emendas PIX) operam fora dos mecanismos burocraticos
tradicionais, viabilizando repasses rapidos, especialmente Uteis para pequenos
municipios com menor capacidade de execucao.



Alteragées Legais nas Emendas Parlamentares e o
Esgotamento do Poder de Contingenciamento do Executivo

Expansado da Impositividade
« EC 86/2015: Instituiu a obrigatoriedade de execucao das emendas individuais,
vinculando-as a 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) da Uniao.
o Metade desse valor deve ser destinado a saude.
« EC100/2019: Tornou obrigatdrias também as emendas de bancada estadual,
reforcando a rigidez do orcamento publico.

Crescimento progressivo do montante:
« Somando emendas individuais e de bancada, as emendas parlamentares
impositivas superam 2% da RCL, reduzindo a margem discricionaria do
Executivo na formulacao e execucao das politicas publicas.



Reduc¢io do Poder de Contingenciamento

Antes das reformas:
« O Executivo podia contingenciar (bloquear) parte do orcamento, inclusive as
emendas parlamentares, utilizando esse poder como instrumento de negociacao
politica e ajuste fiscal.

Depoisda EC 86 e da EC 100:
« O Executivo passou a ser obrigado a executar as emendas impositivas
integralmente, ficando proibido de contingenciar mesmo diante de frustracoes de
receita.

Decisao do STF (2020, ADI 5658):
« Confirmou a obrigatoriedade da execucao integral das emendas impositivas
mesmo em cenario de restricdo fiscal, enfraquecendo ainda mais o poder
discricionario do Executivo.



Reduc¢io do Poder de Contingenciamento

Antes das reformas:
« O Executivo podia contingenciar (bloquear) parte do orcamento, inclusive as
emendas parlamentares, utilizando esse poder como instrumento de negociacao
politica e ajuste fiscal.

Depoisda EC 86 e da EC 100:
« O Executivo passou a ser obrigado a executar as emendas impositivas
integralmente, ficando proibido de contingenciar mesmo diante de frustracoes de
receita.

Decisao do STF (2020, ADI 5658):
« Estabeleceu que, em casos de frustracao de receita, o Executivo pode aplicar
contingenciamentos proporcionais e justificados, desde que fundados em critérios
técnicos e transparentes, preservando certo grau de discricionariedade fiscal.



Escalonamento das Emendas Parlamentares por Governo (2014-2023)

Dilma Rousseff (2014-2016)
« Valor médio anual: RS 9,96 bilhdes

Michel Temer (2016-2018)
« Valor médio anual: RS 13,15 bilhoes
« Aumento de 32% em relacao ao periodo Dilma

Jair Bolsonaro (2019-2022)
« Valor médio anual: RS 30,9 bilhdes

« Aumento de 135% em relacao ao periodo Temer
« Ponto maximo em 2022: RS 38,8 bilhoes

Luiz Inacio Lula da Silva (2023)
« Valor total: RS 36,2 bilhdes
« Leve retracao de 6,7% em relacao a 2022, mas patamar mantido



Estudo de Caso: O Or¢amento do Conhecimento

As emendas parlamentares como vetor de financiamento educacional

O campo da educacao tem sido crescente beneficiario de emendas parlamentares.

Segundo o relatdrio do
Observatorio do Conhecimento
(2025), 42% das emendas no
campo da educacao foram
destinadas as instituicoes de
ensino superior.

O uso de emendas tem
reforcado desigualdades
regionais, com concentracao em
estados do Sul e Sudeste, e baixa
alocacao nas regides Norte e
Centro-Oeste

Emendas parlamentares em subfungoes da educacao

302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatonal 363 - Ensino Profissional m 364 - Ensino Superior
B 365 - Educacao Infantil W 366 - Educacao de Jovens e Adultos 367 - Educacao Especial
m 368 - Educacdo Basica m 571 - Desenvolvimento Cientifico m 847 - Transferéncias para a Educacao Basica
m R$ 4
@
ln)
R
m R$3
R$ 3
R$ 2
R$ 2
= I
- — - I I
R$0

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025



Federalismo e desigualdade na alocacao das emendas

A l6gica de alocacao reforcga a critica da literatura a assimetria do federalismo brasileiro
(Diagnoéstico 1).

« Exemplo: Em 2023, Minas Gerais, Sao Paulo e Rio de Janeiro responderam por 46%
do total das emendas em educacao.
« Estados como Roraima e Acre receberam menos de 1% no mesmo ano.

As emendas parlamentares na educacao funcionam como mecanismo de conexao eleitoral
(Mayhew, 1974), permitindo que os parlamentares sinalizem entregas concretas, mesmo em areas
técnicas como C&T. Isso reforca a tese de que "pork is policy"” (Bertholini et al., 2018): a alocacao de
recursos cumpre funcao simbolica e de inclusao territorial.

Contudo, prevalecem tensoes estruturais: acoes pontuais (obras, equipamentos) sao favorecidas,
sem articulacao com o planejamento sistémico (PNE, FNDCT), comprometendo a eficiéncia e a
equidade (Teoria da Escolha Publica, Tragédia dos Comuns).



Composicao do orcamento das Universidades Federais
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Esta breve analise revela uma mudanca significativa na composicao e distribuicao dos
recursos destinados as Universidades Federais. Alguns fatores sao cruciais:

1. A crescente participacao das emendas parlamentares, sobretudo a partir de 2018,
evidencia com preocupacao o cenario de desfinanciamento da educacao publica
superior, introduzindo maior dependéncia de alocacoes de recursos em atividades de
custeio pontuais com baixa previsibilidade;

2.Além disso, ainda se observa que as emendas nao sao distribuidas de forma equitativa
entre as subfuncoes da educacao ou entre os estados, suscitando disparidades que
geram desigualdades entre instituicoes e impedem que o desenvolvimento de
atividades do ensino, pesquisa e extensao sejam feitos de forma equitativa pelo
territorio nacional.

e |SS0O, além de acentuar disparidades regionais, também é representativo da perda de
autonomia da gestao financeira, que esta condicionada ao baixo e insuficiente
financiamento apenas de acoes cruciais para o funcionamento da instituicao.




Recomendacoes e dilemas:
e Transparéncia e controle social: Necessidade de padronizar marcadores

orcamentarios e ampliar o acesso a dados desagregados.

« Equidade federativa: Propostas para vincular parte das emendas a correcao de
desigualdades regionais.

« Planejamento e articulacao: Sugestao de integracao com metas do PNE e planos
estaduais/setoriais.

Contrastes Setoriais e Implicacoes Politicas:
A analise dos padroes de alocacao das emendas parlamentares revela que o federalismo brasileiro funciona de forma

assimétrica, mas nao uniforme;
« Em setores como educacao, observa-se um viés concentrador, em que grandes estados com bancadas numerosas

(como SP, RJ e MG);

« Em contrapartida, no setor da salde, estudo recente indica um comportamento redistributivo. Sequndo Barbosa et
al. (2025), as emendas parlamentares individuais destinadas a satde entre 2015 e 2020 beneficiaram
majoritariamente os estados das regioes Norte e Nordeste, especialmente em municipios com baixos indicadores
de salude e escassez de infraestrutura hospitalar, como forma de compensar desigualdades regionais historicas.



Esses achados indicam que a atuacao parlamentar oscila entre a busca por visibilidade
politica local (conexao eleitoral) e respostas a demandas sociais relevantes
(responsividade), em [inha com os marcos teoricos discutidos:

« Pork is Policy = alocacao localizada como forma legitima de inclusao territorial.

« Teorema da Descentralizacao = maior proximidade pode gerar alocacao eficiente, mas
depende do setor e da capacidade local.

« Escolha Publica — incentivos eleitorais nem sempre resultam em politicas
redistributivas.

Assim, as emendas parlamentares nao sao, por si s, nem exclusivamente clientelistas
nem necessariamente redistributivas. Sua 10gica depende da interacdao entre incentivos
Institucionais, capacidades territoriais e regras setoriais.



Visite o site do Observatorio do Conhecimento e
do Lappcom e leia o relatorio completo em:
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