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RESUMO

O estudo de caso tem como tema o instituto de emendas parlamentares individual, na
modalidade de transferéncias especiais, em alternativa as emendas de transferéncias definidas,
conforme a Emenda Constitucional N° 105, de 2019. A pesquisa responde a questdo da
existéncia de conexdes relevantes entre as emendas sem destinagao definidas ¢ redes de
dependéncias e tem como objetivos identificar dinamicas e propor eventuais aperfeicoamentos
as transferéncias especiais. A hipotese verificada € de que transferéncias especiais contribuem
para a consolidacdo e ampliacdo das redes de dependéncias. Além de pesquisas bibliografica e
documental, em cumprimento ao primeiro objetivo, o exame da estratégia alocativa dos
congressistas do estado de Sao Paulo, entre 2020 e 2022, revelou tendéncias de aumentos das
alocagdes pela nova modalidade de aplicagdo constitucionalizada, inclusive em periodo
eleitoral, assim como tendéncias de ampliacdo da quantidade de autores e da concentracdo de
tais transferéncias em determinadas localidades beneficiadas e crescentes dificuldades para
identificagdo e fiscalizagdo pela Unido dos objetos de gastos e das utilidades publicas
pertinentes. As elevadas discricionariedades parlamentar e executiva, no uso de tais recursos
governamentais, em eventual descompasso com os objetivos fundamentais da Republica
Federativa, como a reducdo das desigualdades sociais e regionais por intermédio dos
orcamentos governamentais, subsidia o cumprimento do segundo objetivo de indica¢des para
aperfeicoamento na conclusdo, que inclui ainda indicagdo de desdobramentos da presente

pesquisa.

Palavras-chave: 1. Orcamento governamental. 2. Redes de dependéncias. 3.
Transferéncias especiais.
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ABSTRACT

The case study has as its theme the institute of individual parliamentary amendments,
in the modality of special transfers, as an alternative to the amendments of transfers defined,
according to Constitutional Amendment No. 105, 2019. The research answers the question of
whether relevant connections exist between the amendments without defined destination and
networks of dependencies and aims to identify dynamics and propose possible improvements
to special transfers. The hypothesis verified is that special transfers contribute to the
consolidation and expansion of dependency networks. In addition to bibliographic and
documentary research, in compliance with the first objective, the examination of the allo-active
strategy of congressmen from the state of Sao Paulo, between 2020 and 2022, revealed trends
in increases in allocations by the new modality of constitutionalized application, including in
the electoral period, as well as trends in the expansion of the number of authors and the
concentration of such transfers in certain beneficiaries and increasing difficulties in identifying
and supervision by the Union of the relevant spending and utilities. The high parliamentary
and executive discretions in the use of such governmental resources, in possible misstep with
the fundamental objectives of the Federative Republic, such as the reduction of social and
regional inequalities through governmental budgets, subsidizes the fulfillment of the second
objective of indications for improvement in conclusion, which also includes indications for new
researches.

Keywords: 1. Government budget. 2. Dependency networks. 3. Special transfers.
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1 INTRODUCAO

A Emenda Constitucional N° 105, de 12 de dezembro de 2019, nasce com o propdsito
de garantir a execugdo integral das emendas parlamentares, dar celeridade aos repasses de
autoria dos congressistas e tornar a execu¢do or¢amentaria uniforme. Essa foi a justificativa
formal apresentada pelo relator, deputado Aécio Neves (PSDB-SP), no relatorio da Proposta de
Emenda a Constituigao N° 48 de 2019.

O parlamentar apresentou estudo no qual se observa periodo de até cinco anos para se
atingir um nivel de execucdo financeira de 76% das emendas com destinacdo definida. O relator
alega que o principal obstaculo para essas emendas destinadas a obras, como pavimentagdo de
ruas, constru¢do de hospitais, areas de lazer e esporte, seriam as exigéncias burocraticas
(convénios e marcos regulatorios) exigidas pela Caixa como instituigdo mandataria do governo
federal. A dificuldade de execugdo integral de emendas de investimento gerou, cita o relator em
seu texto, uma concentragdo “indesejada” de emendas no custeio.

A nova sistematica da transferéncia especial retirou a exigéncia de se estabelecer
convénios ou instrumentos congéneres para emendas sem destinagdo definida. A proposta,
sublinha o relator, refletia o pensamento majoritario dos membros do colegiado. Busca-se,
outrossim, um equilibrio na execu¢do das emendas. O pagamento igualitirio e impessoal das
emendas parlamentares ¢ uma determinacdo do paragrafo 11 do art. 165 da Constituigdo Federal
(BRASIL, 1988).

De fato, a possibilidade de emendas individuais de congressistas ao orcamento federal
tem assento no art. 166 da atual Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988) e em determinacdes
regimentais do Congresso Nacional. Nesse sentido, até o processo orcamentario de 2014, sua
proposicao se confundia com o restante da programacgao orgamentaria e sua execugdo dependia

da discricionariedade executiva, pelo que estariam correlacionadas

Em andlise das emendas individuais ao orgamento, verificamos que os
deputados com base dominante de votacdo ndo sO6 eram aqueles que
representavam maior grau de congruéncia entre o alvo das emendas ¢ as
respectivas bases eleitorais, mas também se mostravam os mais exitosos no
que se refere ao percentual de emendas executadas. (CARVALHO, 2003, p.
210)

Em 2013, as diretrizes orcamentarias da Unido para 2014 inovam ao criar as emendas
individuais de execugdes orgamentaria e financeira obrigatdrias, que estabeleceria uma nova

correlagdo de forcas no apoio politico pela execucdo das emendas individuais e, como
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mencionado em 2019, constitucionalizaram-se 2 espécies de emendas individuais. As
transferéncias com finalidade definida seguiriam a modalidade tradicional de execugio,
enquanto as transferéncias especiais correspondem a transferéncias financeiras aos demais entes
federativos beneficiarios, sem vinculacao direta e imediata com o objeto do gasto.

As emendas impositivas sem destinacdo definida foram constitucionalizadas em
dezembro de 2019 com baixa adesdo pelos parlamentares inicialmente, contudo, com maior
adesdo ao longo dos ciclos or¢gamentarios como evidencia este estudo. No que tange ao debate
publico, as transferéncias especiais, ganharam maior notoriedade na imprensa nacional sendo
conhecidas como emendas de ‘cheque em branco’ ou ‘emendas pix’ (ARRUDA, Romero.
2021). Outros artigos e textos académicos refletiram, a partir da promulgacdo da emenda
constitucional, sobre taxas de equitatividade de execucdes das emendas e a agilidade do repasse
em comparacao as emendas impositivas com finalidade definida. (DE PAULA, Virginia. 2021).

Cabe salientar que o RP 6 (Identificador de Resultado Primario) com destinagao definida
¢ aquela com aplicacdo do recurso de forma direta, ou seja, definida previamente por meio de
programas publicados por 6rgdos concedentes da Unido. A nova modalidade de emendas sem
destinagdo definida (transferéncias especiais) ndo cumpre nenhum rito do ponto de vista da
programacdo e¢ o parlamentar obtém a prerrogativa personalizada de indicar o uso em
investimento ou em custeio. Desse montante, 50% sao obrigatoriamente direcionados a gastos
com saude e a outra metade, 70% para investimentos e 30% para gastos com custeio, seguindo
critérios da Emenda Constitucional N° 105/2019.

Neste contexto, hd quem avalie as emendas individuais como instrumentos voltados a
praticas clientelistas e paroquialistas e instrumentos de drenagem de recursos de programas
nacionais para projetos ineficientes e pulverizados (BAIAO; COUTO; OLIVEIRA, 2019).
Portanto, ao retirar a intermediacdo do Poder Executivo federal e eventualmente também do
Poderes Executivos estaduais na aplicagdo dos recursos da Unido e ao estabelecer vinculos
diretos entre parlamentares autores das emendas e bases politicas locais e regionais, tal inovagao
do processo legislativo orgamentario fortaleceria redes de dependéncias, ora entendidas como
agrupamentos personalizados que compartilham e mobilizam recursos governamentais de
forma diferenciada entre os agentes integrantes e em prejuizo dos agentes ndo integrantes.

Todavia enquanto avolumavam-se a especulagdo sobre os impactos da nova
programacao financeira ao OGU (Orgamento Geral da Unido), um artigo publicado no jornal
Valor Econdmico notou uma célere e silente acdo articulada pelas assembleias e governos
estaduais que também trariam novas repercussdes associadas ao gasto publico brasileiro

(SILVA JUNIOR, 2021).

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: FC1E6901004E4CFE

CONSULTE EM htty

nado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.016692/2023-84

11

O levantamento inédito revelou que ao menos 6 estados da federacdo
constitucionalizaram uma ‘variante’ da modalidade de transferéncias especiais em suas
constituigdes. A nova versdao de emenda impositiva foi constitucionalizada no estado do Rio
Grande do Norte cinco dias apds os congressistas terem promulgando-a na Constitui¢ao
Federal.

Os deputados estaduais de Minas Gerais (20 de Dezembro), Mato Grosso (6 de Abril),
Sao Paulo (18 de Maio de 2021), Santa Catarina (1 de Julho) e Roraima (7 de Julho)
reproduziram em suas Cartas constitucionais a integralidade das virtudes e também das
incertezas trazidas pelas emenda parlamentar sem destinagdo definida.

O artigo sugere a hipdtese relevante de que tais dispositivos concedem um protagonismo
as elites legislativas nunca antes visto na histdria do processo legislativo or¢camentério do pais.
Tendo em vista que a representagdo estadual e federal, poderdo tomar decisdes alocativas a
revelia dos planejamentos or¢amentarios, em sintonia com a conexao eleitoral, oriundos da
propria disputa por um bolo maior do orcamento existente nos corredores do Congresso
Nacional, como uma das chaves para o entendimento do modus operandi do Legislativo
Brasileiro (CARVALHO, 2003, p. 211).

Vale sublinhar o protagonismo das elites legislativas quanto ao ponto de vista do nosso
sistema representativo ja que existe sobretudo um compromisso, uma troca de proveitos entre

o poder governamental e os chefes locais (LEAL, 1975).

1.1 Tema, problema e objetivos

A pesquisa tem como tema as transferéncias especiais. A questdo a ser verificada €: ha
conexoes relevantes entre transferéncias especiais e redes de dependéncias?

Vale sublinhar que as emendas se servem, justa e precipuamente, a viabilizar a
transferéncia de recursos as esferas subnacionais como um mecanismo eficiente na promog¢ao
do bem-estar social (ALMEIDA, 2021). Esse instrumento tem um carater essencial em um pais
com tantas restri¢oes e sérios conflitos distributivos.

Entretanto, cabe avaliar a hipotese do papel das transferéncias especiais no
recrudescimento das redes de dependéncias em seu espectro mais latente: a exploracdo de um
bem publico na arquitetura da manutencdo ou ampliagdo do poder politico das elites
legislativas. Para fins dessa pesquisa, em um esfor¢o de se estabelecer um esbogo conceitual a
despeito de redes de dependéncias como a capacidade dos congressistas com perfil localista de

formar negociagdes com chefes do poder local, com fito de construir o poder politico, por meio
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da apropriacdo de recursos coletivos criando vantagens competitivas visando sua reelei¢ao
permanente (DOWNS, 1999). A sistemadtica consiste em operacionalizar uma teia de agentes
com acesso privilegiado a estrutura, mao de obra e informagdes do Estado em vantagem em
relagdo a outras fac¢des delineando assim uma desigualdade na tomada de decisdes
orgamentdarias € no montante alocado causando reflexos no cumprimento dos objetivos
constitucionais da Republica, o qual seja, reduzir das desigualdades inter-regionais.

O éxito das redes de dependéncias, no contexto dessa investigagdo, consiste em exercer
0 manuseio particularista do orgcamento federal, controlando desde elaboracao das legislagdes
orcamentarias (LDO e LOA), as indicacdes de emendas (emendas de bancada e individuais
impositivas), gestdo sobre velocidade da execugdo (transferéncias especiais dispensam
contratos) e drenagens (discricionariedade na aloca¢do). A operacdo d4a azo a uma cadeia
associativa de transmissdo de poderes. Um sistema de cooperagdo no qual o lider do poder local,
garante a promogao das acdes do agente com maior acesso ao or¢amento publico (deputado
federal ou senador) e, ambos, auferem dividendos individuais e para o grupo politico nos
municipios e nas regides consolidando o poder politico.

Os deputados recebem suporte com base em sua habilidade de fornecerem recursos para
os municios. Com o fim de receberem recursos federais, estabelecem conexdes com ministros
e chefes de agéncias federais (CARVALHO, 2003). O exercicio dessa acdo, de modo
sistematico, solapa os principios de equidade e impessoalidade no trato do orgamento publico
confeccionando uma organizacdo com diferentes atores (liderancas comunitarias, vereadores,
prefeitos e deputados estaduais) tomando posse de beneficios, creditando a si a realizacdo das
acoes para a sociedade. Essa conduta sedimenta uma barreira para uma disputa igualitdria como
esperado regimes democraticos.

A oligarquizagdo do or¢amento publico referenda elites politicas capazes de langar uma
rede apta a detencdo dos bens coletivos alimentando apenas os autores e associados, relegando
a sorte as demais classes. Para Bezerra (1995) este poder deriva, particularmente, do
conhecimento do funcionamento dos 6rgdos governamentais e das relagdes formais e,

sobretudo, informais mantidas com aqueles que sdo responsaveis pela sua operacionalizagao.

Trata-se, por assim dizer, de um mecanismo que se autoperpetua
na medida em que cria as proprias condi¢des de sua reproducao.
Conceber estas redes de relagdes que operam no interior do
Estado como uma espécie de "poder paralelo" ou, como sugere
Boissevain (1966), ao referir-se ao sistema de patronagem, como
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um "sistema de comunicagdo que ¢ paralelo aos canais oficiais
do governo" ¢ algo comum. Este tipo de formulagdo, no entanto,
traz um certo prejuizo ao entendimento do lugar destas relacdes
no interior do Estado na medida em que sugere que elas tém uma
existéncia que independe do Estado. Assim, tais formulacgdes
minimi-zam, por exemplo, a importancia do contorno oficial que
tém estas redes — o que garante que atuem com certa legitimidade
—, o modo como elas estdo integradas ao Estado e, inclusive, por
assim dizer, como dele se nutrem ¢ dependem. (BEZERRA, 1995)

As redes perpetuam uma dependéncia a partir de uma agdo privatista sobre o bem
coletivo utilizado para levar servigos e obras estruturantes ao cidaddo. Esta abordagem esta
mais proxima a ideia de uma concessdo e ndo como um direito constitucional. Quando
municipios, adversarios ou opositores se situam a margem da rede, ndo elegem representantes
para Brasilia ou ndo tem voz para clamar pela partilha equitativa do or¢amento, observa-se um
deserto distributivo' pela incapacidade de auferir receitas proprias. Neste caso, a urbanizagio,
a reforma de postos de saude, compra de equipamentos para seguranga publica inexistem
deixando a margem, ou como relatado, dependente de um agente politico ¢ da sua rede
associativa. Em muitos casos, a rede dependéncia ¢ constituida pelo poder familiar.

Vale lembrar o caso de uma deputada estadual questionada por uma emissora de
radio sobre o motivo pelo qual alocou emenda parlamentar para uma organizacdo social do
proprio advogado. “Todos os deputados tém milhdes de reais para destinarem emendas. Eu ndo
entrego emenda na mado de inimigo. SO pago emenda para amigo. Isso ¢ praxe. E todos os
deputados fazem isso” (LORRAN, 2022, n.p.). A declaracdo de autoria de uma deputada
estadual da Assembleia Legislativa de Santa Catarina, endossa a inquietagdo sobre a atuacao
personalista sobre recursos coletivos consolidando, outrossim, redes de dependéncias nas
demais esferas federativas, posto que a constitucionalizacdo da matéria determinou modelo
nacional a ser observado por toda a federagao.

A declaracdo inusitada levou o Ministério Publico a investigar se o episodio fere o
principio da imparcialidade do interesse publico. Neste contexto, cabe registrar, que uma outra
vertente da rede de dependéncia sdo as organizacdes familiares ocupantes de cargos eletivos.
Um grupo com acesso privilegiado ao orgamento publico federal ou estadual, financiando
atividades de elevada taxa de discricionariedade em outras esferas federativas.

Aqui, ¢ distinta a preferéncia das elites legislativas pelas transferéncias especiais. Uma

outra reportagem evidencia esse comportamento (DEPUTADOS..., 2021). Em sintese, a

' DESERTO politico: Como vivem R$ 13 milhdes de brasileiros esquecidos pelo congresso. Estado, Brasilia, 18
set. 2022. Disponivel em: A https://www.estadao.com.br/politica/deserto-politico-como-vivem-13-milhoes-de-
brasileiros-esquecidos-pelo-congresso/. Acesso em: 27 dez. 2022.
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deputada Clarissa Garotinho (PL-RJ) enviou R$ 4,5 milhdes para Campos de Goytacazes. A
cidade ¢ administrada pelo irmdo, o prefeito Wladimir Garotinho. Por sua vez, o deputado
Genecias Noronha (Solidariedade-CE) transferiu um total de R$ 8 milhdes para Parambu, onde
o prefeito Romulo Noronha € o seu sobrinho. Sdo R$ 27 milhdes em repasses semelhantes,
segundo levantamento da reportagem.

A materializagdo dos conflitos entre critérios para distribuicao de recursos insuficientes
para atender satisfatoriamente todas as demandas estdo presentes no nascedouro do processo
legislativo orcamentario: a troca de favores, apoios, votos e lealdades parlamentares a
liderancas politicas locais e autoridades governamentais (BEZERRA, 1999). O fenémeno das
redes de dependéncias pode afetar resultados do processo legislativo or¢gamentario em razao
das preferéncias explicitadas pelas elites legislativas diante da priorizacdo da conexao eleitoral
em detrimento da imparcialidade das decisoes alocativas.

Esse fendmeno esta delineado na obra de Mayhew (1974) sobre o comportamento dos
congressistas americanos visando estratégias eleitorais. Embora ndo seja o mesmo sistema
politico, utilizar a mesma lupa teodrica sobre os deputados brasileiros ajuda a compreender as
acOes para manter ou ampliar a conexao eleitoral a partir da constitucionalizagao de dispositivos
como as emendas de transferéncias especiais e sua exploragao em periodos eleitorais. Neste ano
de eleigdes gerais o governo federal autorizou o pagamento de emendas de transferéncias
especiais no montante de R$ 3,2 bilhdes (WATERMAN, 2002). Esse fator concebe mais
atributos aos incumbentes em relacdo aos adversarios, principalmente pela propagagdo de suas
acdes nas bases (credit claiming) e agdes em seus redutos eleitorais (pork barrel) com efeito
localizado da politica distributivista.

Nesse contexto, a pesquisa propde os seguintes objetivos:

1. Identificar tendéncias das alocagdes destinadas pelo conjunto de autores das
emendas parlamentares individuais (RP 6 - identificador de resultado primario) na
modalidade de transferéncias especiais, autorizadas pela Emenda Constitucional N°
105, de 2019, em comparagdo com as transferéncias com finalidade definida tanto
para os municipios como para o estado de Sdo Paulo, objeto de recorte deste estudo.

2. Oferecer indicacdes de aperfeicoamentos aos institutos das emendas parlamentares
individuais de execucao obrigatoria, especialmente as transferéncias especiais sob a
lente tedrica das redes de dependéncias. Tais apontamentos estdo inseridos na

conclusdo deste trabalho.
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1.2 Estrutura da monografia

Nesta Introducdo, apresentamos tema, questdao e objetivos da pesquisa, que esta
estruturada da seguinte forma.

O Capitulo 2 detalha a lente tedrica das redes de dependéncia, utilizada para entender
quem, como ¢ por que da apropriacdo de recursos governamentais na forma das transferéncias
especiais. Dessa maneira, apropriagdes assimétricas podem ser engendradas no arcabouco de
redes de dependéncias criadas, sedimentadas e constitucionalizadas no sistema politico
brasileiro.

O Capitulo 3 almeja situar a atualidade da tematica, realgando a constitucionalizacdo de
privilégios concedidos a elite em exercicio das fungdes legislativas, produzindo impactos
or¢amentarios e do ponto de vista democratico na Republica brasileira.

O Capitulo 4 apresenta o detalhamento da metodologia para producdo e andlise dos
dados coletados e dos resultados obtidos e respectivas inferéncias pertinentes a resposta a
questdo de pesquisa, ao cumprimento dos objetivos enunciados e a verificagdo da hipotese
apresentada neste capitulo.

O Capitulo 5 realca a tematica, apresenta o problema e estabelece os objetivos da
investigacdo em tela, bem como faz uma sintese da relevancia da discussdo e do seu ineditismo
no ambito académico.

O Capitulo 6 destina-se a apresentacdao dos resultados encontrados e das respectivas
inferéncias.

E o Capitulo 7 remete as conclusdes relativas a resposta da questdo de pesquisa, a
verificacdo do cumprimento do objetivo e a verificagdo da hipdtese e as indicagdes de

desdobramentos da pesquisa.
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2 TRAJETORIAS E MARCOS DAS REDES DE DEPENDENCIAS

Com um breve encadeamento historico e conceitual, amparado em historidgrafos
citados ao longo do artigo, pretende-se conectar a ideia de que a Emenda Constitucional n® 105,
de 2019, ¢ uma espécie de sofisticagdo, constitucionalizada, de sistemas de redes de
dependéncias assimétricas ja sedimentadas ao longo da historia.

Transposto na atualidade para um modelo sustentado por relagdes e instituigdes formais
e informais de trocas assimétricas entre o eleitor cidaddo consumidoras necessitado de
utilidades governamentais e a elite legislativa que ‘concede’ tais utilidades, em troca de
fidelizagdo clientelista e reconhecimento eleitoral (BEZERRA, 1999). Essa dinamica também
¢ explicada pela “Teoria da Conexao Eleitoral” proposta por Mayhew (1974), segundo a qual o
comportamento parlamentar dos congressistas nos Estados Unidos é impulsionado pelo desejo
de reeleicdo permanente.

Embora o design institucional da Carta remeta a um enfrentamento normativo ao
patrimonialismo, coronelismo, mandonismo, patronagem e outras formas de redes de
dependéncias ¢ preciso sublinhar que tal anomalia nas estruturas dos sistemas de governo no
Brasil se consolidou ao longo dos séculos.

As redes de dependéncias herdadas das capitanias e transmutadas para o Brasil
contemporaneo se desdobram em vérias vertentes ao longo da nossa historia. A sociologia, a
ciéncia politica e outras ciéncias buscam nitidez conceitual e interlocucdes, relagdes e conexdes
formais e informais entre comunidades de lideranca politica e a apropriacdo dos recursos
coletivos ao longo da nossa historia. E oportuno balizar o periodo colonial e monarquico:
formalmente, tudo pertencia a Coroa e o ideal patricio sempre fora gozar a fortuna amealhada
na Patria Mae europeia em lugar de constituir novas raizes e construir uma unidade local.

Tal esforco de conceituagdo estd ao largo da ambig¢do deste ensaio. Assim,
concatenamos o recorte temporal e as formula¢des convergentes com o proposito deste artigo.
A premissa maior recai sobre a conexao dos subjetivismos por parte de quem, historicamente,

detém o poder e o seu impacto atual a partir do manejo privatizante do orgamento publico.
3.1 Sesmarias
A debilidade organizacional do Brasil colonial deu azo a um sistema funcional de trocas

de proveitos e barganhas pessoais, fomentado pela Coroa portuguesa, como um meio de

ascensdo social requerido pelos desbravadores. As sesmarias, conforme Faoro (2012),
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estimulavam a transi¢ao de senhor de engenho a fidalgo. A grosso modo, o papel do colono era
manter, a qualquer custo, o corddo umbilical com a administragdo real de além mar,
viabilizando o lucro répido dos colonizadores e minando nucleos de autoridades locais. Em
troca obtinham o status do titulo e poder sem limites sobre as concessoes recebidas. Adornado,
segundo o autor, pelo luxo moérbido, incompleto, doentio e o excesso de dividas dos senhores
(FAORO, 2012).

E fascinante tracar um paralelo do conceito de riqueza e prestigio no periodo colonial
associado ao tempo da Velha Republica. Leal (2012) utiliza a expressao ‘riqueza de boca’ para
descrever a bonanga do coronel, ja que dispde de leite, ovos, galinha, carne de porco e
sobremesa. “O roceiro v€ o coronel como um homem rico em comparagao a sua pobreza sem
remédio”, escreveu. Entretanto, prossegue o autor, esse proprietario rural estd afundado em
dividas com o gado sob penhor e as terras hipotecadas. Tanto o coronel quanto o senhor de
engenho miravam o poder politico (ndo ser o governo, mas fazer parte dele) tendo como
principal patrimdnio a manutencdo da miserabilidade do roceiro e outro um hediondo sistema
escravagista, estabelecendo assim condic¢des politicas para renegociar condigdes vantajosas e

novos acessos ao capital financeiro.

3.2 Patrimonialismo

A assimilacdo desse modelo de organizagdo da vida social se alastrou como fendémeno
intrinseco a vida nacional também no Brasil monarquico - um prolongamento do Estado
portugués (FAORO, 2012). O sustento do patrimonialismo se deu a custa de homens e mulheres
sequestrados de paises da costa atlantica do continente africano, quando os indigenas ja ndo
mais se prestavam a obrigacdo. Os escravizados, produziam riquezas, enquanto o Rei colocava
0 seu amigo acima da patria e dos acordos realizados; pagava o 6cio da nobreza e sustentava o
clero perdulario com capitais de terceiros enquanto acumulava o capital proprio
(HOLANDA,1995).

O recrudescimento das assimetrias das redes de dependéncias, como traco indolente
daqueles que mobilizam recursos coletivos, para fortalecer o poder pessoal, tem seu tonus a
partir dai. Sdo resultantes dessa disfunc¢ao o filhotismo que convoca muitos agregados, para os
quadros municipais, € 0 mandonismo que se manifesta no uso do poder de policia, oriundo do
poder politico, para perseguir adversarios ou inimigos e anuld-los (LEAL, 1986). Embora
fossem desprezados pelas elites politicas, por ndo terem recursos de poder equiparaveis aos

seus, os chefes locais detinham o dominio de alguns recursos e servigos coletivos.

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICACAO: FC1E6901004E4CFE

CONSULTE EM htty

nado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.016692/2023-84

18

Cabe registrar que a organizagao das financas do Reino Unido do Brasil foi iniciada em
1808, com a criacdo do Erario Publico, a partir da fuga de D. Jodo. Entretanto, data do dia de
14 de janeiro de 1827 a primeira lei or¢amentaria que explicitou os gastos do reino para o
proximo ano (BRASIL, 1827). O atributo decorativo da pega era notdrio, fato que facilitava os

desmandos nas terras do reinado, terreno propicio para o florescimento de chefias locais

[...] identificado no mando do fazendeiro, do senhor de engenho e nos coronéis.
Num estagio inicial, o dominio patrimonial, desta forma constituido pelo
estamento, apropria as oportunidades econdmicas de desfrute de bens, das
concessoes, dos cargos, numa confusdo entre o setor publico e o privado, que,
com o aperfeicoamento da estrutura, se extrema em competéncias fixas, com
divisdo de poderes, separando-se o setor fiscal do setor pessoal. (FAORO, 2012,
p- 823).

Assim o patrimonialismo pessoal se converte em patrimonialismo estatal. Essa pratica,
alegadamente, adotou o mercantilismo como técnica para operar a economia. Nesse diapasao,
a atividade estatal arregimenta e promove o poder politico chave para apropriagdo privada dos

recursos coletivos.

3.3 Coronelismo

O poder privado na ordem publica na Republica Velha, como ja registrado aqui,
reproduziu uma estrutura social assimétrica, pervertendo assim o entdo novo sistema de
representacao politica que projetava uma relagdo impessoal, universal e racional na organizagao
do Estado brasileiro (LEAL, 2002).

A mecanica funcionava da seguinte maneira: o coronel controlava um lote consideravel
de votos, fato que lhe emprestava prestigio politico e demonstrava sua situacdo econOmica e

social privilegiada de dono de terras e gentes. Conforme a anatomia dessa elite politica,

Sua mentalidade estreita, confinada ao municipio [distrito ou abrangéncia
territorial], onde os interesses de sua faccdo se sobrepde aos da patria, seu
descaso pelas qualidades ou defeitos dos candidatos as elei¢des estaduais e
federais, tudo isso incute no espirito dos derrotados amarga descrenga nas
possibilidades do regime democratico em nosso pais. (LEAL, 1986, p. 37).

A instituicdo de normas antiparticularistas, para uma sociedade de liderangas
individualistas acostumadas ao predominio de vontades minoritarias desafia as crengas nas

instituicdes democraticas contemporaneas.
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O querer particular, sobre a vontade geral, ¢ caracteristica da nossa civilizagdo. Fato que
levou Holanda (1995) a escrever que um principio jamais significou, no Brasil, mais do que um
triunfo de um personalismo sobre o outro. Uma ignominia resguardada, ainda segundo ele, por
meio de uma tradicao respeitavel ou que nao foi questionada; velada por lemas da democracia

liberal e sem raizes profundas na realidade (HOLANDA, 1995).

3.4 Patronagem

Do ponto de vista da ciéncia politica, ¢ o estudo de como os lideres politicos buscam
canalizar para os seus proprios fins as institui¢cdes e os recursos publicos, e de como favores de
varios tipos sdo permutados por votos (BAHIA, 2003).2 Essa defini¢do se aproxima do escopo
desta reflexao.

Ao longo dos regimes ditatoriais os chefes militares sufocaram a autonomia das
atividades dos parlamentares. Ora fechando as Casas Legislativas, ora vedando o acesso ao
Or¢amento Geral da Unido. No entanto, os lideres militares, no comando do Executivo, criaram
espagos controlados, para apoiadores e simpatizantes mobilizarem recursos e servigcos do
Estado, a fim de atender suas bases, numa trajetdria de dependéncia de coalizdo de apoio ao
regime.

Tal incentivo seletivo individual baseado em subjetividades pessoais € ndo em critérios
objetivos amplamente discutidos e reconhecidos buscava manter o controle das agremiagdes
partidérias e liderangas politicas proximas ao poder militar.

Desde a década de 40 existia uma aparente divisdo de trabalho no interior do sistema
politico brasileiro. Os partidos politicos controlavam governos estaduais, ministérios € o
orcamento federal. A patronagem era responsavel por milhares de nomeacdes na burocracia
estatal tradicional e tornou impossivel qualquer reforma administrativa no ambito do
funcionalismo, o que levou a caracterizagao do Estado brasileiro como um “Estado cartorial”
(NUNES, 2017, p. 113).

E conveniente citar que essa relagdo de poder continua sendo lugar comum no sistema
politico representativo atual. Pode ser caracterizada, quando um prefeito ou vereador assume
compromissos eleitorais, com governadores, senadores ou deputados federais, de entregar votos

em determinadas regides em troca da concessdo de benesses publicas intermediadas

2 Bahia (2003) cita ainda que para antropologia a patronagem assume uma dimensdo ‘dual’; uma relagdo duradoura
com caracteristica de relagdo social. Cf. BAHIA, Luiz Henrique Nunes. O poder do clientelismo: Raizes e
fundamentos da troca politica. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
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futuramente pelo eleito ou ainda no presente por autoridade no exercicio do mandato

governamental.
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3 REDES DE DEPENDENCIAS NO SECULO XXI

A prerrogativa politico-juridica de confeccionar a pe¢a or¢amentaria garante a elite
legislativa estabelecer e ampliar redes de dependéncias constitucionalizadas refletindo trocas
politicas assimétricas.

A troca politica, que se caracteriza por ser sempre assimétrica, constitui processo no
qual as recompensas do jogo de um s6 lance ou lances repetidos variam, mas sempre com
ganhos diferenciados sistematicos em favor de alguns dos jogadores em relagdo aos demais
(BAHIA, 2013, p. 32). Questiona-se, portanto, se tais relagdes entre autoridades
governamentais estariam em desconformidade com o texto constitucional. A Carta preconiza
moralidade, impessoalidade e publicidade como alguns dos principios a serem observados pelas
administracdes governamentais, a exemplo da execucdo equitativa do or¢amento que tenha,
entre outras finalidades, a reducao de desigualdades inter-regionais (BRASIL, 1988).

Porém ¢ observavel uma sistemdtica de promogao de interesses comuns de grupos e de
individuos — em especial elites legislativas — em busca de prémios puramente pessoais por meio
do dominio da técnica legislativa orcamentaria ¢ do acesso privilegiado aos processos

decisérios governamentais. A alegoria a seguir serve de exemplo para esta reflexdo.

Se o empreendedor sente que o resultado serd mais eficiente se cada membro
do grupo pagar uma parcela do custo marginal das unidades adicionais do
beneficio coletivo iguais a sua parcela dos ganhos com cada unidade adicional,
e os outros ndo acham isso, o lider estara em posicdo de acertos que podem
deixar todos os membros do grupo em melhor situagdo. (OLSON, 2015, p.19).

Tal mecanica institucional remete ao modelo contemporaneo de barganha constituido
para fabricacdo de apoio as liderangas nacionais e regionais. Como lider, este agente conduz
. y e g s . o .

acertos’ individuais a fim de proporcionar uma melhor situacdo ao grupo de integrantes das
redes de dependéncias, especialmente a si mesmo.

Portanto, o presidencialismo de coalizdo sedimentou a governabilidade — ou ganha-
ganha das elites a custa dos cidadaos — na correlag@o de forcas entre o Congresso Nacional e o

Palacio, apds a redemocratizagdao. Assim aportamos ao ponto nevralgico do nosso tema.

3.1 Dependéncia constitucionalizada
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A sociedade assistiu a escalada do regime de impositividade do orgamento a partir da
aprovacgdo da LDO (Lei de Diretrizes Or¢amentarias) de 2014. Essa lei temporaria sedimentou
o caminho para a Emenda Constitucional n® 86, de 2015, que previu a obrigatoriedade de
execu¢ao de emendas individuais (BIJOS, 2021). Dessa maneira, amplia-se — hipdtese ensejada
nesta proposta — a elevacdo das redes de dependéncias a partir do manejo privilegiado do OGU
garantido por emendas a Constitui¢do confeccionadas pela elite legislativa. Tal iniciativa
parlamentar silente sobre o controle fiscal a ponto do Judiciario ser provocado a se manifestar
diante do volume mobilizado pelo Legislativo federal, leia-se, a elite legislativa como
consequéncia do momento politico da conflagracio da LDO de 2014 e do status do
presidencialismo de coalizdo naquele periodo.

O debate sobre o identificador de RP 9, conhecido na sociedade como “Orgcamento
Secreto”, também mobilizou o publico pelo seu carater discricionario. Caracteristica intrinseca
as emendas de transferéncias especiais, tema de estudo desta proposta. A respeito, 0 ministro

Gilmar Mendes destacou (MENDES, 2022)

Na sistematica do texto constitucional aplicavel as emendas individuais, os
parlamentares individualmente tornam-se verdadeiros senhores soberanos da
quota-ideal que lhes ¢ atribuida de forma equitativa e igualitaria (art. 166, §
19, da CF). Apos a edicdo da Emenda Constitucional 105/2019, conferiu-se
ainda mais poder a essas emendas individuais, prevendo-se que elas podem
ser alocadas, por decisdo individual do parlamentar, a Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios por meio de transferéncia especial ou de transferéncia
de finalidade definida (art. 166-A, incisos I e II, da CF). A recente emenda
constitucional chegou a prever que os recursos transferidos sob a programagao
das emendas individuais poderiam, sob o regime de transferéncia especial, ser
repassados diretamente aos entes federados, independentemente da celebragao
de convénio ou de instrumento congénere (art. 166-A, § 2°, inciso 1, da CF).

A “soberania” relatada pelo ministro estd assentada na sequéncia de reformas nos artigos
dedicados a elaboragcdo e execucdo de planos e orcamentos no texto constitucional, mais
especificamente 164-A, 165-A e 166-A. As alteragdes induzem a ideia de uma
institucionalizacdo das redes de dependéncias por meio de troca politicas’.

Esse movimento, coordenado pelos congressistas, pode ser delineado a partir da segunda
década dos anos 2000. A mais recente alteracao corresponde a8 Emenda Constitucional N° 105,
de 2019. A inovacdo constitucional autorizou parlamentares a incluir programagdes

or¢amentarias sem finalidade definida no OGU.

3 Bahia (2003) relata que a troca politica ¢ caracterizada sempre por ser assimétrica e constitui um processo no
qual as recompensas no jogo de um so6 lance, ou em jogos repetidos, mas sempre com ganhos diferenciados para
um dos jogadores (BAHIA, 2003).
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As emendas individuais na modalidade de transferéncias especiais sdo repassadas
diretamente aos cofres municipais ou estaduais. Tal condi¢@o se assemelha a doacdo e causa na
sociedade incertezas sobre a eficiéncia da alocagdo, transparéncia e pessoalidade na gestao do
instrumento das emendas parlamentares.

A guisa dessa contradi¢do convém refletir se as elites legislativas estdo se apropriando
de recursos coletivos, induzindo um personalismo patrimonialista, em conflito com a fungdo
cidada do orcamento-programa instituido pela Constituicao de 1988. Antes de adentrar nas
controvérsias do tema, convém explicitar sobre a ado¢ao dos termos-chave do universo das
despesas da Unido a partir do Glossario de Termos Orgamentarios.

Os significados de termos orcamentarios e classificagdes (GLOSSARIO..., 2020)
seguem a logica do que se almeja neste trabalho, sem abarcar o fluxo de outras dimensdes
or¢amentarias. Interessa aqui compreender sua aplicabilidade e complexidade, exclusivamente,

no angulo das transferéncias especiais.

3.2 Pontos chaves da rede de dependéncias

A Emenda Constitucional N° 105, de 2019, estabeleceu uma modalidade de emenda que
estd sob o guarda-chuva das transferéncias voluntarias (RIBEIRO, 2010). Por defini¢ao
normativa as transferéncias voluntarias sdo entregas de recursos correntes ou de capital a outro
ente da federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinacio constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude, nos termos do
art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2015).

Ao situar o campo de acao das emendas de transferéncias especiais consideramos pontos
chaves indutores das redes de dependéncia e sua conexdo orcamentaria: a descontinuidade, a

impositividade, a subjetividade e efetividade. Vejamos a seguir.

3.2.1 Descontinuidade

A primeira abordagem diz respeito aos recursos da Unido transferidos aos municipios
ou estados de forma descontinuada. Logo, o problema est4 estabelecido em razao da notoria
corrosdo da programacgdo orcamentaria. A desconexdo entre previsibilidade orcamentaria e a
volatilidade da alocacdo de recursos da Unido, pelo exercicio do amplo poder de

discricionariedade dos parlamentares, causa efeitos contraproducentes sobre a previsibilidade e
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a eficiéncia social das alocag¢des, mencionados pelo art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Portanto, essa ¢ uma variavel chave na sedimentacao das redes de dependéncias.

3.2.2 Impositividade

Por sua vez, outra varidvel determinante as transferéncias especiais ¢ a programacao
or¢amentaria proveniente de emendas parlamentares classificadas como impositivas. Esse
movimento historico do Parlamento esta cotejado nas emendas constitucionais N° 85, de 2015,
e N% 100 e 102, de 2019, que resultaram na criacdo de despesas obrigatorias com controle de
fluxo financeiro do Poder Executivo, em contraponto as despesas obrigatdrias sem tal controle
do Poder Legislativo. Tais alteracdes sdo lidas como a assunc¢do dos congressistas sob uma
governabilidade extenuada do Executivo. A partir da segunda metade dos anos 2000, o
Parlamento ampliou o seu poder sobre o Or¢amento Geral da Unido (LIRA..., 2022).

Neste afa, consolidou as emendas parlamentares no status da impositividade, sem
conferir outros instrumentos de mobilizagdo ¢ alinhamento da base parlamentar, visando a
constitui¢do e manuten¢do de maiorias consistentes. Dessa maneira, as agdes governamentais
sdo cada vez mais contingentes e focalizadas em fluxos de caixas temporarios em lugar de
planejamentos de médio e longo prazos e posigdes patrimoniais mais abrangentes, referidos no
paragrafo anterior. Condicionalidade indutora da rede de dependéncia em virtude das

caracteristicas das transferéncias especiais.

3.2.3 Subjetividade

O terceiro ponto chave, sobre o0 novo instituto do ciclo or¢gamentério, recai sobre o inciso
[T do § 2° do art. 166-A. O design forjado pelos constituintes derivados situou as transferéncias
especiais (BRASIL, 2019b) no cabedal das programagdes or¢amentarias finalisticas dos
Poderes Executivos dos demais entes da federacdo. Dessa forma, as transferéncias especiais
promovem aparente repactuacdo do federalismo fiscal, ao compartilharem receitas da Unido
com os demais entes federados, sem quaisquer compromissos prévios com prestagdes de
utilidades publicas. Logo, as aplicacdes desses recursos dependem mais do voluntarismo de
personalismos circunstanciais em exercicio governamental nos entes beneficiarios do que de
agendas de prioridades sustentdveis definidas de forma prévia, coletiva e democratica. Mais um
fator de contribui¢do para o fortalecimento de rede de dependéncia bancado pelas elites

legislativas.
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3.2.4 Efetividade

Na superficie do quarto elemento chave, no contexto das dimensdes das transferéncias
voluntarias, examinamos o dilema casuistico tratado no ultimo paragrafo. Revela-se assim o
carater descontinuado das transferéncias especiais. Somado a desobriga¢do de estabelecer
convénios ou instrumentos congéneres, emerge um dilema concatenado a efetividade da
alocacao or¢camentaria entrelacada a mecanica da elite legislativa na sedimentacao das redes de
dependéncia.

Esses sdao pontos-chaves para compreender os desafios promovidos pela elite legislativa
em exercicio em dissondncia com controle, planejamento orcamentario e impessoalidade na

mobilizagdo de recursos coletivos governamentais.
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4 METODOLOGIA

A pesquisa adota abordagem qualitativa da execucdo das emendas parlamentares
individuais com e sem finalidade definida. Embora empregue andlise numérica, nao ha
tratamento estatistico das distribuigdes examinadas.

Como corpo das revisdes bibliografica e documental, foram analisados matérias
jornalisticas, textos doutrinarios e académicos e decretos de programagao orgcamentaria e
financeira, publicados e divulgados, pelo Poder Executivo federal nos anos de 2020 a 2022,
para obtencao de valores relativos a limites de movimentagdo e empenho ¢ de pagamento de
emendas individuais, e para identificar o momento das alteragdes nesses limites, para mais ou
para menos.

Para mapeamento dos fluxos de transferéncias, houve necessidade de consultas e
entrevistas ndo estruturadas a servidores federais a fim de compreender o funcionamento dos
sistemas parlamentares e do executivo. As orientagdes recebidas ajudaram a construir o fluxo
informacional das emendas sem destina¢do definida. Foram realizadas chamadas telefonicas e
acessos mediante redes sociais a especialistas da area or¢gamentdria, colegas do curso de pos-
graduacdo e também a assessores de or¢amento. As entrevistas ndo foram formalizadas como
forma de preservar o sigilo das fontes, dada a elevada sensibilidade politica do tema e do recorte

da pesquisa.

4.1 Restricoes para coleta e processamento de dados

O recorte do objeto de pesquisa lida com o caso das emendas individuais da modalidade
transferéncias especiais de representantes do estado de Sdo Paulo nas duas Casas Legislativas
do Congresso Nacional: Camara dos Deputados e Senado Federal. Justificam-se o recorte
espacial por se tratar da unidade da federacdo mais populosa € com maior nimero de
representantes no Parlamento brasileiro, portanto, com mobiliza¢dao orgamentaria e diversidade
de eventuais redes de dependéncias, também do ponto de vista da representacdo na Camara
Alta.

O marco temporal correspondera aos ciclos or¢amentarios dos anos de 2020, 2021 e
2022. O recorte temporal acompanha a existéncia fatica da instituigdo or¢amentdria em

evidéncia.
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Ao longo da investigacdo sobre se transferéncias especiais fortalecem ou ndo as redes
de dependéncias, enfrentamos limitacdes relevantes eventualmente superdveis em novas
pesquisas. O volume informacional a ser processado recomenda cruzamentos de coletas em
multiplas plataformas institucionais.

A possibilidade de produzir informacdes enviesadas ou conclusdes em descompasso
com o objeto especifico da pesquisa poderia ocorrer em razao da interface contida nos sites e
sua desincompatibilizagdo com o ciclo or¢gamentario. Fato que estimulou a elaboracao desta
secdo a fim de pontuar aperfeicoamentos do monitoramento e controle das emendas sem
destinagdo definida.

O direito de acesso as informagdes publicas de qualidade sedimenta o exercicio racional
da cidadania. Se tais desvios prejudicam objetivos fundamentais da Republica, h4d impacto na
qualidade da democracia por impedimentos de responsividade (expectativas quanto ao futuro),
transparéncia (visibilidade sincronica das agdes de governantes e governados) e accountability
(julgamento do mandato exercido no passado) democraticas. Portanto, os sistemas
governamentais deveriam facilitar a produ¢do de informagdes que dessem transparéncia a sua
formulacao, implementacao e avaliagdo, permitindo que os cidaddos pudessem, por si, fazer
seus juizos de valor sobre a agdo governamental futura, presente e pretérita (JUNIOR,;
JORDAO; JUNIOR, 2013).

O artigo 5° Lei de Acesso a Informacao (LAI) estabelece como dever do Estado garantir
o direito de acesso a informacdo, que serd franqueada, mediante procedimentos objetivos e
ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil compreensdao (BRASIL, 2011). No
percurso dessa investigagdo foi necessario coletar dados de diversas fontes a fim de mapear a
mobilizacdo de recursos, analisar estratégia alocativa dos parlamentares ao longo do ciclo
orgamentdrio, observar a localizacdo e, por fim, analisar as conexdes entre redes de
dependéncias e as agdes orcamentarias 0EC2.

A jungdo desses bancos de dados, aparentemente, estd desconectada dos principios de
agilidade e linguagem de facil compreensao estabelecidos pela LAI. Mesmo um usuario habil
em navegar em plataformas, teria dificuldade de interpretar os dados disponiveis e poderia ser
induzido a leituras equivocadas ou enganosas de resultados. Assim como servidores federais ou
técnicos encontrariam obstaculos para ter respostas tempestivas. Esses embaracos na
accountability das emendas de transferéncias especiais € analogo ao Sindorc (Sistema de
Indicacdo Or¢amentdria), criado no primeiro semestre de 2022, para substituir os oficios
enviados pelos parlamentares e publico externo, com solicitagdo de indicagdo para execugdo de

emenda de Relator-Geral - RP9.
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Criado no contexto das polémicas das emendas bilionarias do relator geral do
Orcamento, superiores ao orgamento de ministérios, o Sindorc estd disponivel para
congressistas e também para indicagdo de pessoas fisicas. Entretanto, investigar a listagem de
emendas autorizadas exige conhecimentos especificos € que nao estdo em linguagem acessivel
ao publico geral (INDICACOES..., [2021]). O mesmo ocorre com as transferéncias especiais.
Vejamos a seguir.

O alto custo transacional do processamento de informagdes ¢ proibitivo, implicando em
imprevisibilidade, distor¢des ou informagdes de mé qualidade para analises ex ante, sincronicas
e ex post de interesse dos representados. A elite legislativa dotada de informagdes privilegiadas
pode auferir lucros individuais a partir de bens coletivos (PONDE; FAGUNDES; POSSA,
1997), segundo a teoria dos custos de transacdo formulada por Oliver Williamson a partir dos
anos 70. No caso em tela, a privatizacdo do or¢amento publico visando a manutengdo ou
ampliagdo das redes de dependéncias esta associada aos objetivos privados dos atores politicos
tendo em vista que suas fungdes sociais sao, em geral, os subprodutos da agdo humana, ¢ a

realizacdo das ambicdes privadas, seus fins (DOWNS, 2013).

4.2 Roteiro de averiguacdes na Plataforma +Brasil e Portal da Transparéncia

No caso das emendas de transferéncias especiais foi possivel identificar na Plataforma
+ Brasil os dados das emendas disponibilizadas a partir da origem do instituto até o ano de
2022. Na pagina inicial € necessario clicar no campo de Transferéncias Especiais para chegar
até a aba Orgdo. O campo ja estd preenchido automaticamente identificando o orgdo
responsavel (235876 - Ministério da Economia) pela gestao das transferéncias especiais.

Para dar prosseguimento a averiguagdo ¢ indicado o Orgdo Repassador (235876 -
Ministério da Economia) e deve ser preenchido o item Programa. A pégina ja oferece opgdes
de investigagdo: 0903 para o ano de 2020, 090321 e 09032021-2 para o ano seguinte e 090322
para o ano vigente.

No campo Lista de Programa ¢ necessario acionar a lupa na coluna A¢des. Uma nova
pagina ¢ aberta e € necessario clicar no link Beneficidrios. Para investigar quantas emendas na
modalidade de transferéncias especiais foram propostas, o campo Emenda Parlamentar foi
preenchido com os cddigos de autor de emenda parlamentar.

A identifica¢do do volume de emendas apresentadas pelos deputados federais foi feita
por meio da pagina da Comissdo Mista de Orcamentos (CMO), no link localizado no lado

direito da pagina que trata da LOA (Lei Or¢amentéria Anual). Em seguida, selecionou-se o ano
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da pesquisa (2020, 2021 e 2022). Na mesma pagina a aba emendas apresenta o campo de
Redacdo Final - Autégrafo. O passo seguinte foi escolher o estado definido pelo recorte da
pesquisa.

Ao longo da apuracao foram localizadas divergéncia entre o numero apurado de
emendas apresentadas pelos parlamentares na pagina da CMO e os dados da Plataforma Mais
Brasil. Em func¢do de tal contraste, a investigacdo optou por levar em consideragdo as
programacgdes financeiras disponiveis no Portal da Transparéncia (DETALHAMENTO...,
2022) na aba de Detalhamento das Emendas Parlamentares. O principal motivo para a escolha
¢ a possibilidade de verificagdo da localizagdo geografica por meio da identificacdo dos
Subtitulos/Localizadores. Esse item informacional ¢ relevante para os recortes espaciais € a
hipdtese relatada neste projeto. Outra razdo € a possibilidade de cristalizar a modalidade de
aplicagdo apresentada na emenda. A diferenciagao da modalidade de aplicagao — MA 30, para
Estados, e 40 para municipios) pode ocorrer tanto na apresentagdo da emenda (durante
elaboracdo da LOA — quanto, em momento posterior, ao se fazer a indicagdo do beneficiario.
Principalmente quando sdo apresentadas a MA 99 (a definir). No Portal de Transparéncia essa
opcao ja esta consolidada.

Foram identificados no Manual Técnico de Orgamento de 2022 (MANUAL..., 2022)
um total de 32 modalidades de aplicagdo (MA). Para dar cabo da proposta de pesquisa foram

consideradas somente as seguintes modalidades:

Quadro 1 — Modalidades de Aplica¢iao

Despesas orgamentarias realizadas mediante transferéncia de recursos
MA 30 | financeiros da Unido ou dos Municipios aos Estados e ao Distrito Federal, | Estadual
inclusive para suas entidades da administragdo indireta.

Despesas orgamentarias realizadas mediante transferéncia de recursos
MA 40 | financeiros da Unido ou dos Estados aos Municipios, inclusive para suas | Municipal
entidades da administragdo indireta.

Despesas orcamentarias realizadas mediante transferéncia de recursos
MA 41 | financeiros da Unido, dos Estados ou do Distrito Federal aos Municipios por
intermédio da modalidade fundo a fundo.

Municipal
ou estadual

Elemento transitério que devera ser utilizado enquanto se aguarda a
MA 99 | classificagdo em elemento especifico, vedada a sua utilizagdo na execugdo | Indefinido
orgamentaria.

Fonte: Elaborado pelo autor.

O portal Painel Parlamentar, do Ministério da Economia, foi uma ferramenta de

verificacao fundamental para a realizagdo do estudo de caso. Por meio dele foi possivel rastrear
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emendas com finalidade definida e emendas sem finalidade definida. Além de verificar o
montante de valor empenhado, valor liberado e pagamento efetuado.

Cabe salientar ainda que identificamos no ambito do 6rgao 73000 - Transferéncias a
Estados, Distrito Federal e Municipios, a possibilidade de apresentagao de emendas destinadas
a transferéncias especiais em favor dos entes federados subnacionais, conforme previsto pela
Emenda Constitucional n® 105, de 2019. As emendas individuais estdo sob supervisdo do
Ministério da Economia.

Interessa ao trabalho identificar na variavel 4.1 os autores, a quantidade das emendas
impositivas, com ou sem defini¢do, destinadas a unidade da Federagdo e aos municipios.
Importante citar que foi utilizado o Manual de Técnico de Or¢amento de 2022 (MANUAL...,

2022) para melhor compreensdo dos dados e conceitos que sdo inalcangaveis para cidadaos

comuns e pesquisadores desvinculados da area orgamentaria.

4.2 Variavel observada 1: quantidade de autores e materialidade de valores de emendas

parlamentares sem destinacao

Observar como ocorre a distribui¢@o das transferéncias especiais ao longo da existéncia
do instituto e sua adogao pela totalidade ou ndo dos parlamentares ajuda a perceber o nivel de
confianca dos congressistas diante de um dispositivo originado com a finalidade de acelerar o

pagamento das emendas impositivas dedicadas a obras.

4.3 Variavel observada 2: concentracio e dispersdo das emendas sem destinacdo definida

Uma variavel relevante ¢ observar a concentracdao das emendas transferéncias especiais
ou sua dispersdo, em tese, a difusdo das emendas busca ampliar o credit claim dos autores sobre
os entes beneficiarios. A concentragdo, em tese, revelaria também uma atuacao especifica sobre
a base eleitoral corroborando a logica das redes de dependéncias; principalmente, nas

proximidades do periodo eleitoral.

4.4 Variavel observada 3: aplicacdo das transferéncias especiais no estado ou nos

municipios
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Verificar evolucdo das destinagdes se concentram no Estado definido no recorte ou nos
municipios beneficidrios em sua ligacdo com a estratégia eleitoral e a inser¢do do autor da
emenda nas redes de dependéncias do governador ou dos municipes em exercicios.

Em tese, as transferéncias ao estado permitiriam melhor coordenar as diferentes
necessidades locais, enquanto transferéncias municipais reforcariam o carater personalista dos

vinculos entre o congressista e as redes de dependéncias a que pertence.

4.5 Variavel observada 4: parlamentares com maior adesao das transferéncias especiais
ao longo do instituto e maior valor or¢amentario

A partir da promulga¢do da Emenda Constitucional N° 105, de 2019, a mobilizacao de
recursos orcamentarios pelos parlamentares oferece alternativas de alocacdo das emendas. Cabe
observar nesta apuracao como se comportam os valores dedicados ao estado e aos municipios
por meio das transferéncias especiais. Esta ¢ uma sinalizacdo das estratégias dos congressistas

mirando maior eficiéncia da aplicagdo da emenda impositiva e ganho politico-eleitoral.

4.6 Variavel observada 5: volume das distribuicoes alocativas para cidades

A Constituicdo e as leis orcamentarias exigem que a distribuicao dos repasses federais
siga critérios socioecondmicos e ndo eleitorais. A partir desse comando € relevante considerar
0 quanto houve de mobilizacdo das emendas para os municipios paulistas e se houve um tipo

de equanimidade na agdo distributiva dos parlamentares paulistas.

4.7 Variavel observada 6: percep¢ao da utilizacdo das transferéncias especiais pelos entes

beneficiarios

O exercicio da responsividade (expectativas de futuro), do accountability (julgamento
do passado) e da transparéncia precisa ser ciclico e depende da qualidade das informagdes
prestadas pelos entes. Embora nao seja uma obrigatoriedade dos beneficiarios estabelecida em
lei, portaria do Ministério da Comunicagdo sugere a divulgacdo onde e como foram aplicadas

as emendas de transferéncias especiais.
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4.8 Hipotese

A Constitui¢ao de 1988 determina uma governanga — da administragao publica em geral
e da governanga orgamentaria em especial — impessoal, eficiente e transparente no manejo do
Orcamento Geral da Unido (OGU). Uma antitese a dinamica de redes de dependéncias
imbricadas na génese do patrimonialismo brasileiro (SOUZA, 2017).

A guisa dessa contradi¢do convém refletir sobre como as elites - as elites legislativas,
para fins desta pesquisa - se apropriaram de recursos coletivos, induzindo personalismos
patrimonialistas, em conflito com a fun¢do cidadd do orcamento-programa instituido pela
Constituicao de 1988. Supde-se que tal anomalia ¢ mais um obsticulo para honrarmos os
principios fundamentais da carta republicana federativa que nos constituiu como estado
democratico de direito.

O eventual descompasso sistematico em relagao aos pilares da Carta Magna pressupde
a necessidade de novos ajustamentos institucionais e incentivos na busca de mais eficiéncia e
responsividade democraticas. Para dar cabo dessa potencial disfuncionalidade, objetivamos o
aperfeicoamento de instrumentos de enforcement capazes de avangar na transparéncia fiscal e
or¢amentaria tragadas pelo Legislador original (PEDERIVA; RENNO, 2015).

A conexdo orcamentdria das redes privadas de dependéncias aparece desde a génese da
organizagdo politico-social brasileira (LEAL, 1985). Tais redes constituem empecilho secular
para as melhorias democréticas, republicanas e federativas dos indicadores de transparéncia
fiscal e orcamentaria no Pais.

A partir dessa percep¢do consolida-se, portanto, a hipotese desta investigacdo: as
transferéncias especiais contribuem para a consolida¢ao e ampliagdo das redes de dependéncia.
A apropriagdo privada dos recursos orgamentarios e financeiros por meio da
constitucionalizacao de vantagens produzidas por agdes coletivas, privilegiando individuos ou

grupos estabelecem relacdes assimétricas entre representantes e representados.
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5 TRAJETORIA DAS EMENDAS INDIVIDUAIS DE EXECUCAO OBRIGATORIA
COM E SEM FINALIDADE DEFINIDA

A pesquisa ¢ relevante por contribuir para o debate cientifico em torno do papel das
transferéncias especiais no recrudescimento das redes de dependéncias. As transferéncias
especiais ainda carecem de referéncias, dada sua relativa novidade no campo de pesquisa de
instituicdes or¢amentarias e, diante de tal limitagdo, esse Capitulo procura construir subsidios,
descrevendo fluxos de autoriza¢des necessarias para aprovacgdes € execugdes or¢amentarias €
financeiras da Emenda Constitucional N° 105, de 2019.

A descrigao sintética do fluxo de aprovacao e execugdes da emenda ¢ uma contribuigao
adicional da presente investigagdo aos estudos de processo legislativo orgamentario. Como
mencionado, a Lei de Diretrizes Or¢amentaria de 2014 (LDO) (BRASIL, 2013) trouxe, de modo
inédito, a obrigatoriedade da execu¢do orcamentaria e financeira das emendas individuais. Foi
uma novidade no ciclo or¢amentario brasileiro tendo em vista a caracteristica autorizativa do
OGU. A iniciativa atendeu aos interesses do “establishment” das liderancas congressuais de
plantdo. Logo a regra temporaria tornou-se permanente a partir da constitucionalizacdo da
impositividade das emendas parlamentares individuais sobre o0 OGU.

No dia 17 de margo de 2015, o Congresso Nacional promulgou a Emenda Constitucional
N°86/2015 (BRASIL, 2015), que estabeleceu uma nova correlagao de forcas entre o Executivo
e os parlamentares. O governo teve reduzida a sua margem de manobra para premiar
parlamentares fi€is a pauta governamental.

Por sua vez, a Emenda Constitucional N° 100/2019 (BRASIL, 2019a), promulgada no
dia 26 de junho de 2019, tornou obrigatéria a execu¢do das emendas apresentadas pelas
bancadas estaduais ao Or¢amento federal.

Ja o Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 51/19 (BRASIL, 2019c¢) foi aprovado no
dia 10 de Dezembro de 2019, com nova alteragao no art. 64-A. Dessa maneira, a LDO 2020
previu pela primeira vez a execugdo obrigatoria das emendas de comissdes permanentes do
Senado Federal, da Camara e de comissao permanente do Congresso, assim como as de relator-
geral da proposta or¢amentaria (PLN 22/19).

Neste breviario de apropriacdo do orcamento federal pelo Poder Legislativo, a
temporalidade revela que, do ponto de vista do modelo constitucional nacional, as emendas
individuais sdo impositivas desde 2015. As de bancada, desde 2019. A elite legislativa teve

éxito na ampliacao do poder de determinar a execucao da despesa de seu interesse especifico.
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A manutengdo ou amplia¢do das redes de dependéncias impde custos de transacio
elevados para a sociedade por afetar progressivamente controles e a impessoalidade na alocagao
otima do ponto de vista global em oObice a ac¢ao planejada e transparente que previne riscos e
corrigem desvios das contas publicas (BRASIL, 2000).

A seguir foi construida uma tabela indicando as legislagdes tempordarias e permanentes,

indicando efeitos sobre o orcamento do ano de 2014 até 2020.

Quadro 2 — Evolu¢io da apropriacio do or¢camento

Ano Legislagdo Efeito sobre o orgamento

Lei de Diretrizes Orgamentaria (LDO) - Lei | Lei temporaria consentiu obrigatoriedade da

2014 N°12.919/2013 execucdo das emendas individuais

Execugdo obrigatéria de emendas parlamentares

2015 Emenda Constitucional N* 86 individuais foi constitucionalizada

Execucdo obrigatoria de emendas parlamentares de
2019 Emenda Constitucional N° 100 bancada estadual
foi constitucionalizada

Transferéncia direta de até 50% dos recursos de
2019 Emenda Constitucional N° 105/2019 emendas individuais a entes federados sem
vinculagdo a uma finalidade especifica

Projeto de Lei do Congresso Nacional N° | Impositividade das emendas de comissdes e relator-

2019 51/19 geral (RP9)
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) - Lei Le.l tempordria autoriza que emendas (.ie' bgncadas
2020 sejam repassadas aos estados e municipios sem

N* 14.116/2020 necessidade de convénios

Fonte: Elaborado pelo autor.

5.1 Incentivos para a impositividade de transferéncias financeiras sem prévia defini¢ao

do objeto de gasto

A ascensdo do chamado regime da impositividade deu azo a flexibilizagao das regras de
alocagdo das programacdes orgamentdrias? A Emenda Constitucional N° 105, de 2019
(BRASIL, 2019b), que acrescentou o art.166-A ao rito do ciclo orgamentario nacional, tem uma
mecanica peculiar e instiga essa inquietacao.

O dispositivo autoriza a transferéncia direta a estados, municipios e ao Distrito Federal,
de recursos financeiros indicados por emendas parlamentares individuais ao orcamento sem
obrigatoriedade de convénio. O conceito juridico € similar ao de doagdo. Portanto, ¢ inconteste

a flexibilidade em relag¢do as demais modalidades de emendamento ao orcamento federal. Para
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cristalizar tais conceitos, optou-se pela ado¢do das terminologias condensadas no Glossario de

Termos Or¢amentarios disponibilizado no site do Congresso Nacional (GLOSSARIO..., 2020).

Quadro 3 — Conceituacio dos dispositivos orcamentarios

Recursos advindos de emendas individuais
impositivas transferidos a Estados, Distrito Federal
Transferéncia com Finalidade Definida ou Municipios, vinculados a programagéo
estabelecida na emenda parlamentar e aplicados nas

areas de competéncia constitucional da Unido.

Recursos advindos de emendas individuais
impositivas transferidos a Estado, Distrito Federal ou
Municipio, repassados diretamente ao ente federado

beneficiado independentemente da celebragéo de
convénio ou instrumento congénere, vedada a
aplicagdo em despesas de pessoal e servigo ou
amortizagdo da divida, devendo ao menos 70% ser
aplicado em despesas de capital.

Transferéncia Especial

Fonte: Glossario..., 2020.

A baixa execucdo da emenda com finalidade definida em obras (BAIAO; COUTO;
OLIVEIRA, 2019) foi um dos principais argumentos para abrir caminho para as transferéncias
especiais. A elite legislativa mirou na execugao integral da programacao financeira, posicionada
sobre um discurso municipalista; e contou com o lobby e forca de agenda dos prefeitos (chefes
locais), além das mencionadas liderancas congressuais.

O porta-voz da Confederagao Nacional dos Municipios, Glademir Aroldi, durante as
audiéncias publicas da PEC N°48/19, afirmou que uma emenda parlamentar leva em média 46
meses, apds o empenho pelo governo federal, para ser executada (COMISSAO..., 2019). Por
sua vez, o relator da proposta de emenda constitucional, deputado federal Aécio Neves, citou
em Plenario uma demora de 5 anos para execugdo de apenas 75% da integralidade do instituto
(CORREA, 2021). Esse quadro, ainda segundo o relator, aumentou a concentrago em gastos
com custeio, o qual, na logica das redes de dependéncias, tem um aproveitamento menor pela
invisibilidade das acdes do que em obras (pavimentagdo, aquisi¢ao de veiculos ou realizagao
de eventos). A partir desse novo instituto esse cendrio ¢ alterado por reduzir os niveis de
aferi¢do de como, onde e quando serdo aplicadas as verbas federais. Buscou-se registrar como
se da o passo a passo do nascimento das emendas de transferéncias especiais para, na avaliagcao

dos dados, compreender também como elas vém sendo gastas.
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5.2 Fluxos das transferéncias especiais

A Portaria Interministerial n° 252, de 19 de Junho de 2020 (BRASIL, 2020), estabeleceu

um rito de funcionamento singular para as emendas sem destinacao definida.

1. O autor da emenda indica o beneficiario no Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP);

2. O autor da emenda estabelece a ordem de prioridade dos beneficiarios no SIOP;

3. A indicagdo do beneficiario de emenda serd feita no CNPJ principal do estado, do
Distrito Federal e do municipio;

4. A Plataforma +Brasil notificard o beneficidrio da existéncia de recursos a serem
repassados na modalidade transferéncia especial;

5. Compete ao beneficidrio dar ciéncia da emenda e indicar o banco e a agéncia de
relacionamento na Plataforma +Brasil para movimentacdo dos recursos a serem
repassados;

6. O ente federativo beneficidrio podera registrar na Plataforma +Brasil, para fins de
transparéncia e controle social das transferéncias especiais, os dados ¢ informagdes
referentes a execucao dos recursos recebidos.

7. O valor da emenda a ser transferido sera calculado automaticamente pela Plataforma
+Brasil segundo rateio proporcional dos valores empenhados, observada a ordem de
prioridade definida pelo autor.

8. O rateio proporcional serd a razao entre o saldo de valores empenhados do autor de
emenda para transferéncia especial e o somatorio atualizado do saldo de valores
empenhados de todos os autores de emenda para essas transferéncias.

9. O valor do recurso disponibilizado para cada parlamentar ¢ o produto do rateio de
que trata o § 1° pelo valor total de recursos disponibilizados.

10. A Secretaria do Tesouro Nacional realizard as transferéncias especiais na ultima
sexta-feira de cada més ou no dia util anterior, sempre que as condigdes previstas

para o repasse estiverem satisfeitas.

A Portaria Interministerial ME/SEGOV n.° 6.411, de 15 de Junho de 2021 (BRASIL,
2021b), trouxe supressdo de prazos e acréscimo de orientagdes em relagdo a determinagao
anterior. Destacam-se os seguintes itens:

1. Compete ao beneficiario dar ciéncia da emenda, indicar o banco e a agéncia de

relacionamento para movimentacdo dos recursos a serem repassados e informar o e-
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mail institucional da Camara Municipal, Assembleia Legislativa ou Camara
Legislativa, conforme o ente federado, na Plataforma +Brasil. (item acrescido)

2. Compete a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica a solicitagdo de
liberagdo de recursos financeiros ao 6rgao central do Sistema de Administracao
Financeira Federal (SIAF vinculado a Secretaria do Tesouro Nacional) para
pagamento de despesas de emendas parlamentares individuais de execucgdo
obrigatoria na modalidade de transferéncia especial. (Cristaliza o poder da Secretaria
de Governo sobre o pagamento das transferéncias especiais aos parlamentares)

3. A Plataforma +Brasil disponibilizard a Secretaria do Tesouro Nacional para
encaminhamento ao SIAFI as minutas de documentos hdbeis com os valores
definidos nos termos do art. 13. (Flexibilizou, pois anteriormente haveria prazo de
até 3 dias para encaminhamento de minuta)

4. A Secretaria do Tesouro Nacional da Secretaria Especial de Fazenda do Ministério
da Economia, havendo saldos de transferéncias especiais a pagar, dotacdo
or¢amentaria e disponibilidade de recursos financeiros, estara habilitada a repassar
os valores definidos no art. 13 aos entes federados beneficiarios. (Retirada a
orientacdo de periodicidade de pagamento a cada ultima sexta-feira do més)

5. O ente federado beneficiario podera registrar na Plataforma +Brasil, para fins de
transparéncia e controle social das transferéncias especiais, os dados e informacdes
referentes a execucao dos recursos recebidos, na forma do Decreto n® 10.035, de 1°
de outubro de 2019. (Acrescenta sugestdo e possibilidade, mas ndo determinacao
nem garantia, de controle dos objetos adquiridos).

6. Art. 20. O ente federado beneficiario registrara a receita decorrente de transferéncia
especial conforme classificacdo definida pelo 6rgdo central do Sistema de
Contabilidade Federal, para fins de consolidagdo das contas publicas. (Acréscimo
que indica uma preocupacao com a rastreabilidade do recurso, sem garantir na esfera
federal, que transfere os recursos, o conhecimento dos objetos de gastos).

A partir da andlise das duas portarias foi construido o seguinte fluxo de operagdes. O
objetivo foi o de contribuir para novas investigacdes sobre o tema das emendas sem destina¢ao
definida. Para isso foram consultados no site da Plataforma Mais Brasil, portarias e decretos
orientativos da emenda constitucional.

O fluxo de indicacdes das transferéncias especiais € o passo a passo da operacao apos a

aprovacdo da LOA (Lei Orcamentaria Anual) enquanto o Fluxo de Liberagdo do Empenho
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segue as acdes da Plataforma Mais Brasil (Ministério da Economia), indicando etapas do

processo tanto para o ente beneficiario como também para os autores da emenda parlamentar.

Figura 1 — Fluxo de indicagdes TE’s

Plataforma +

Brasil

Plataforma

Abertura do SIOP Decreto de Prepara para lista
SOF para indicagéo e : : da Plataforma +

G contingenciamento A
priorizagao Brasil
T
\\ M
\\\

Parlamentar \\\

Aprovada a LOA Indica beneficiarios

e prioriza no SIOP Nova priorizagéo

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no fluxo informado na Plataforma Mais Brasil (BRASIL, 2021?).

Figura 2 — Fluxo de liberacio e execucdes orcamentiria (empenho) e financeira
(pagamento)

Fluxo de liberacdo e empenho

Notifica
Lista de T ~ Minutas
Abre Gera minuta de necessidade 0b
Plataforma Notifica ~ conta empenho e numero  financeira
Ordenador I Assina e envia lote Assina e envia lote
para para o SIAFI para para o SIAFI
Municipio Recebe Da aceite informa Recebe notificacio
notificagéo banco e agéncia. ¢

Parlamentar | Recebe Recebe notificagédo l

notificagéo

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no fluxo informado na Plataforma Mais Brasil (BRASIL, 2021a).
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Critério estabelecido para
empenhar o valor da transferéncia

Rateio proporcional aos valores empenhados, sendo
observado a ordem de prioridade do autor.

Portaria busca avangar no
controle da contabilidade publica

O ente federado beneficiario registrara a receita
decorrente de transferéncia especial conforme
classificag@o definida pelo 6rgdo central do Sistema de
Contabilidade Federal, para fins de consolidagdo das

contas publicas.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A seguir foi elencado, a partir do estudo das portarias publicadas ao longo do

instituto, comparativo entre as portarias publicadas pelo Ministério da Economia.

Quadro S — Alteragoes identificadas em portarias divulgadas pelo Ministério da Economia

TRANSFERENCIAS ESPECIAIS

Dimensao

Portaria n.° 252, de 19 de
junho de 2020

Portaria n.° 6.411, de 15
de junho de 2021

Portarian.® 1965, de 10 de
margo de 2022

Metodologia de

pagamento no artigo

Art. 12 Calculado
automaticamente pela
Plataforma +Brasil
segundo rateio
proporcional dos valores
empenhados, observada a
ordem de prioridade
definida pelo autor. O
rateio proporcional sera a
razdo entre o saldo de
valores empenhados do
autor de emenda para
transferéncia especial e o
somatorio atualizado do
saldo de valores
empenhados de todos os
autores de emenda para
essas transferéncias. O
valor do recurso
disponibilizado para cada
parlamentar é o produto
do rateio em razdo do
valor total de recursos
disponibilizados. A regra
de rateio sera aplicada a
cada disponibilizagdo de
recursos, até que toda a
necessidade de recurso
seja suprida.

Sem alteragao

Sem alteragao

Registro da mobilizacdo
de recursos na
contabilidade publica

Silente

Art. 20. O ente federado
beneficiario registrara a
receita decorrente de
transferéncia especial
conforme classificacdo

Sem alteracdo
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definida pelo 6rgao
central do Sistema de
Contabilidade Federal,
para fins de consolidag@o
das contas publicas.

Art. 20. O ente federado
beneficiario registrara a
receita decorrente de
transferéncia especial
conforme classifica¢do

L definida pelo 6rgao
Controle piiblico da central do Sistema de

alocacdo da emenda Silente Contabilidade Federal, Sem alteracao
parlamentar

para fins de consolidagdo
das contas publicas.
(Acréscimo que indica
uma preocupagio com a
rastreabilidade do
recurso).

Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informagdes das portarias publicadas .

Essa formula de execugao foi efetiva, nos anos de 2020 ¢ 2021. No entanto, no ano de
2022, em virtude do volume de emendas na modalidade de transferéncias especiais e a
expressiva mobilizacdo de recursos, houve uma reducdo na velocidade do pagamento das
transferéncias especiais. Pela primeira vez, foi acionado o sistema automatico de rateio
proporcional. A Portaria Interministerial n® 252, de 19 de Junho de 2020 (BRASIL, 2020),
determina que esse mecanismo entra em acdo cada vez que ndo haja dotagdo orcamentaria

suficiente do Tesouro para pagar todos os recursos empenhados.

Figura 3 — Empenho e fracionamento de pagamentos — Exemplo 1
Dados do Plano de Acéo

Permite a manutencio de Planos de Ac

Dados Orcamentarios Relatério Ges c

Lista de Empenhos

Minutas Empenhos Tipos Valors Situacaos Agoes

Lista de Documentos Habeis

Empenho® Minuta Documento Habil? Valors Situagao® Ordem de Pagamento? Agdes

Fonte: Plataforma +Brasil.

A figura 3 exemplifica o impacto do rateio na execugdo das emendas. Foram localizados

pagamentos proporcionais das transferéncias especiais em situagdes no qual a liberagao de 60%
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de uma alocagdo corresponde a quase totalidade de programagdo or¢camentaria com menor
priorizagdo menor. A figura 3 indica a situagdo do deputado federal Aécio Neves, relator da
Proposta de Emenda Constitucional N° 48 de 2019, como um dos diversos parlamentares que
sofreram o impacto da medida.

Chama aten¢do nessas liberagdes o atendimento a priorizacdo estabelecida na
Plataforma Mais Brasil pelo gabinete do parlamentar aos beneficiarios. E possivel averiguar na
Ordem de Empenho 2022NE007340 com valor total de R$ 200 mil de autoria da deputada
federal policial Katia Sastre no qual foram pagos no dia 26 de junho o valor de R$ 120.091,00.

A ordem de priorizagao informada para desbloqueio ¢ de numero 25.

Figura 4 — Empenho e fracionamento de pagamentos — Exemplo 2

Dados do Plano de Acdo
40 de Planos de Acio na Pl

Permite a manutenco ataforma +Brasil

Dados Orgamentarios Relat esta 0

Lista de Empenhos

Minutas Empenhos Tipos Valors Situaaos Agoes

Lista de Documentos Habeis

Empenhos Minutas Documento Habils Valors Situaaos Ordem de Pagar

Fonte: Plataforma +Brasil.

Enquanto isso, a emenda, da mesma autora, para o municipio de Franco da Rocha, com
nota empenhada 2022NE00734 emitida no dia 17 de maio de 2022, com a prioridade elencada
como 27 para desbloqueio, ndo foi paga. O valor destinado é de R$ 100 mil e, em tese, haveria

um saldo de R$ 20 mil a ser rateado pelo sistema da plataforma.
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Figura 5 — Empenho e fracionamento de pagamentos — Exemplo 3

Detalhar Empenho

Fonte: Plataforma +Brasil.

Diante da preferéncia gradativa dos parlamentares, ao menos observado no estado de
Sao Paulo, pelas transferéncias especiais, a esperada agilidade no pagamento das emendas pode
ser comprometida pela auséncia de dotacdo autorizada pelo Tesouro. Cabe uma investigagdo
mais profunda em outro estudo de caso sobre essa angulacao.

Entrementes, os dados tabelados que respaldam os resultados e as analises ¢ inferéncias
da presente pesquisa estdo disponiveis aos interessados em:
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1TUHYbgacSKxbHZMkSJImloNEcLFILgX fg/edit?usp
=sharing&ouid=114313657854428768234&rtpof=true&sd=true
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6 RESULTADOS E INFERENCIAS DAS VARIAVEIS OBSERVADAS

Ao analisar o novo instituto da emenda impositiva sem finalidade definida, desde a
promulgacdo da Emenda Constitucional em dezembro de 2019 até setembro de 2022,
encontramos evidéncias de dispersao das decisoes alocativas. Esse fenomeno indica a falta de
concentracdo das alocagdes. Uma dindmica ndo compativel com a possibilidade dos entes
subnacionais de programarem gastos continuos tendo em vista que as transferéncias especiais
destinadas pelos congressistas sdo discriciondrias, isto ¢, cabe exclusivamente ao autor da
emenda manter ou alterar a destinagdo sem empecilhos do ponto de vista dos interesses das
comunidades beneficiadas ou prejudicadas. A seguir o quadro geral das emendas apresentadas

pelos parlamentares.

Figura 6 — Modalidade de aplicacio das emendas sem finalidade definida: estado ou
municipios?

COMPARATIVO: DECISOES ALOCATIVAS

1500

1000

500

9

GOVERNO ESTADUAL MUNICIPIOS PAULISTAS

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os deputados e deputadas federais e senadores e senadoras da Republica apresentaram
um total de 1492 emendas sem destinagdo definida ao longo do periodo apurado. Desse total
1.483 transferéncias especiais foram destinadas para prefeituras e um total de 9 para o governo

estadual. O volume total mobilizado pelas emendas de autoria dos congressistas foi de R$
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496,9 milhdes. Chama atencdo o fato de apenas 9 transferéncias especiais terem sido dedicadas
as politicas publicas promovida pelo governo do estado de Sdo Paulo, enquanto a maioria, R$
488,6 milhdes, foram aos municipios sem informagoes detalhadas sobre onde, como e em qual
programacao seriam utilizadas.

A alta volatilidade das alocacdes apuradas por este levantamento ¢ um indicativo da
imprevisibilidade orcamentaria. Um ambiente conveniente para criar e consolidar uma rede de
dependéncia a partir da prerrogativa dos parlamentares na indicagdo das transferéncias
especiais. A dispersdao das emendas pode ser verificada pelo baixo indice de reincidéncias das

alocacdes observado desde 2020.

Figura 7 — Previsibilidade das alocacdes das emendas sem finalidade definida?

VOLATILIDADE DAS ALOCACOES

® REINCIDENCIAS 8 TOTAL DE EMENDAS

Fonte: Elaborado pelo autor.

O comparativo de valores absolutos de emendas alocadas pelos deputados e deputadas
e senadores e senadoras aponta a deputada federal policial Katia Sastre (PL) com prevaléncia
nas indicacdes de transferéncias especiais no periodo analisado. Foram 121 emendas de
modalidade sem destinacao definida com 43 reincidéncias, enquanto o deputado Ricardo Izar
(REP) apresentou 63 emendas sem destinagdo definida, reproduzindo as reinser¢des em 18
cidades. Em seguida aparece o deputado Vanderlei Macris (PSDB) com 74 emendas e 17

replicagdes. Ja o deputado Eduardo Cury (PSDB) surge com um total de 40 transferéncias
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especiais, das quais 14 delas foram destinadas para as mesmas cidades. Mesmo nimero de
concentragdo feita pelo deputado Fausto Pinato (PP) com 84 emendas.

Este grupo de parlamentares, em termos absolutos, foi o que mais repetiu alocagodes a
partir do surgimento do instituto. Esta percepc¢ao ajuda a entender a estratégia estabelecida pelos
autores no atendimento as suas bases. A maioria, portanto, optou por dispersar suas alocagdes

visando a maximizacao dos resultados.

6.1 Evidéncias sobre as dispersées das alocacoes

A partir desse levantamento foram criados 4 grupos na busca de compreender a
dinamica das alocagdes de forma individual, levando em consideragdo a quantidade total de
emendas, suas reincidéncias e percentuais.

Integram o grupo 1 (Gl) os deputados com mais de 10 emendas repetidas para
municipios da sua base no periodo analisado, enquanto o grupo 2 (G2) retine os autores com
registros de 5 a 10 emendas. J4 o grupo 3 (G3) agrega parlamentares com realocagdes no
intervalo de 5 a 1 transferéncias especiais. Por ultimo, o grupo 4 (G4) traz os deputados sem

reincidéncias.

Tabela 1 — Reincidéncias elevadas das emendas sem finalidade definida

Ano Grupo 1 Total de emendas | Reincidéncias %
2020 2021 2022 Katia Sastre 124 43 34,68%

2021 2022 Ricardo Izar 63 18 28.,57%
2020 2021 2022 Macris 74 17 22,97%
2020 2021 2022 Eduardo Cury 40 14 35,00%

2021 2022 Fausto Pinato 84 14 16,67%
2020 2021 2022 Arnaldo Jardim 79 12 15,19%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Ano Grupo 2 Total de emendas | Reincidéncias| %
2020 2021 2022 Chinaglia 72 9 12,50%
2020 2021 2022 Zaratini 52 8 15,38%
2021 2022 Paulo Teixeira 56 8 14,29%
2020 2021 2022 Joice 68 6 8,82%
2021 2022 Abou Anni 27 5 18,52%
2021 2022 Eli Corréa Filho 26 5 19,23%
2021 2022 Guilherme Mussi 52 5 9,62%
Fonte: Elaborado pelo autor.
Tabela 3 — Reincidéncias baixas das emendas sem finalidade definida
Total de
Ano Grupo 3 emendas Reincidéncias %
2021 2022 Capitdo Nascimento 40 3 7,50%
2020 2021 2022 Gilberto Nascimento 52 3 5,77%
2021 2022 Marco Bertaiolli 30 3 10,00%
2020 2021 2022 Miguel Lombardi 5 3 60,00%
2021 2022 Rui Falcdo 23 3 13,04%
2021 2022 Baleia Rossi 11 2 18,18%
2021 2022 Jefferson Campos 28 2 7,14%
2021 2022 Nilton Tatto 46 2 4,35%
2021 2022 Paulo Freite 5 2 40,00%
2021 2022 Feliciano 2 33,33%
2021 2022 Frota 13 1 7,69%
2021 2022 Bruna Furlan 3 1 33,33%
2021 2022 CEL. Tadeu 31 1 3,23%
2021 2022 David Soares 33 1 3,03%
2021 2022 General Peternelli 20 1 5,00%
2022 Kim Kataguiri 17 1 5,88%
2021 2022 Milton Vieira 16 1 6,25%
2021 2022 Orlando Silva 6 1 16,67%
2021 2022 Tabata 7 1 14,29%
2022 Tiririca 6 1 16,67%
2021 2022 Vinicius Carvalho 12 1 8,33%

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Tabela 4 — Sem reincidéncias das emendas sem finalidade definida

ANO Grupo 3 Total de emendas | Reincidéncias %
2022 Bozella 8 0 0,00%
2022 Carla Zambelli 21 0 0,00%
2022 Carlos Sampaio 17 0 0,00%
2021 2022 Cezinha Madureira 7 0 0,00%
2021 2022 Geninho Zuliani 38 0 0,00%
2021 2022 Giordano 1 0 0,00%
2022 Guiga Peixoto 21 0 0,00%
2022 Motta 61 0 0,00%
2022 Mara Gabrilli 6 0 0,00%
2021 2022 Marcio Alvino 0 0,00%
2022 Marcos Pereira 14 0 0,00%
2022 Roberto Lucena 0 0,00%
2022 Rodrigo Agostinho 6 0 0,00%
2022 Rosana Valle 0 0,00%
2022 Vicentino 32 0 0,00%
2022 Vitor Lippi 20 0 0,00%

Fonte: Elaborado pelo autor.

Os parlamentares do G1 apresentaram o maior nimero de emendas sem destinagdo
definida com um total de 464, com uma taxa de reincidéncia de 25,43%. Dos 5 parlamentares,
dois deles nao utilizaram o dispositivo em seu primeiro ano. Mas a partir de 2021 apresentaram
maior volume de repeticoes das alocagdes, o que possibilitou esse alto percentual de
concentracao.

Esse percentual figurou em 13,03% para o G2 no qual foram agrupados 7 autores com
um total de 353 emendas e 46 realocagdes. Lembrando que o critério para segmenta-los se situa
na quantidade transferéncias especiais repetidas para uma mesma localidade no periodo
verificado. Neste agrupamento, 3 congressistas haviam testado a emenda em seu primeiro de
validade.

No G3, com 21 membros, foram 410 emendas, com total de 11 replicagdes de
transferéncias especiais e uma taxa de 2,68%. Nota-se neste segmento uma maior pulverizagao
das alocagdes com grande quantidade de municipios contemplados pelas transferéncias
especiais. Apenas dois deles haviam utilizado o instituto em 2020.

Ja o G4, composto por 16 congressistas, apenas 4 deles ja haviam utilizado o instituto

em 2021, mas ndo replicaram as emendas sem destina¢do definida para a mesma localidade.
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Chama atengdo o fato do grupo 4 ter um volume de 265 emendas. Pela verificacdo realizada,
nenhum dos autores havia apresentado emenda de transferéncia especial no ano de 2020.

Figura 8 — Reincidéncias ordenadas por Congressista
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REINCIDENCIA DAS TE's por PARLAMENTAR

Fonte: Elaborado pelo autor.

A expressiva adesdo ao instituto proximo ao processo eleitoral ¢ um outro apontamento
relevante localizado por este estudo com potencial de nova pesquisa sobre o ciclo or¢camentario
e sua conexdo eleitoral. Os dados da tabela 5 (abaixo) retnem apenas programagdes
apresentadas por parlamentares que nunca haviam utilizado o instituto. O valor expressivo de
mais de R$ 56,6 milhdes foi localizado nas emendas totais dos parlamentares paulistas que
apresentaram 215 emendas em ano eleitoral. E fato que estes autores ndo apresentaram
nenhuma emenda sem destinagdo definida no primeiro ano e no segundo ano do instituto. A
destinagdo ocorreu em periodo eleitoral para municipios paulistas.

Nota-se uma tentativa de maximizar resultados quando ha uma estratégia alocativa que
busca maximizar o alcance dos beneficios. O deputado federal Luiz Carlos Motta utilizou
metade do valor das suas emendas na modalidade de transferéncias especiais. Em 2020 e no
ano passado, o deputado ndo havia utilizado o novo dispositivo. Foram mais de R$ 8,8 milhdes
em verbas repassadas em periodo eleitoral. Este ano cada parlamentar pode apresentar até 25
emendas, com valor total de R$ 17,6 milhdes. Outra mobilizacdo interessante foi a do deputado

federal Vicentino que indicou 32 beneficiarios com um total de R$ 4,7 milhdes em

ARQUIVO ASSINADO DIGITALMENTE. CODIGO DE VERIFICAGAO: FC1E6901004E4CFE

CONSULTE EM http://www.senado.gov.br/sigadweb/v.aspx



00100.016692/2023-84

49

transferéncias especiais em 2022. Este montante corresponde a aproximadamente 26% do total

das 25 emendas.

Tabela 5 — Parlamentares com indica¢des em 2022

Ano Grupo 4 Total de emendas Valores de emendas
2022 Bozella 8 R$ 8.500.000,00
2022 Carla Zambelli 21 R$ 5.139.369,00
2022 Carlos Sampaio 17 R$ 6.020.000,00
2022 Guiga Peixoto 21 R$ 6.365.000,00
2022 Motta 61 RS 8.819.682,00
2022 Mara Gabrilli 6 R$ 1.000.000,00
2022 Marcos Pereira 14 R$ 3.919.682,00
2022 Roberto Lucena 4 R$ 1.150.000,00
2022 Rodrigo Agostinho 6 R$ 2.000.000,00
2022 Rosana Valle 5 R$ 1.950.000,00
2022 Vicentinho 32 R$ 4.750.000,00
2022 Vitor Lippi 20 R$ 7.000.000,00
215 RS 56.613.733,00

Fonte: Elaborado pelo autor.

6.2 Concentracio de emendas nos municipios ao invés do estado

A média de realocagdes, considerando apenas os municipios, fixou-se em 11,42%.
Foram localizadas 200 reincidéncias em conjunto de 1483 emendas de transferéncias especiais
elaboradas desde o surgimento do instituto. Fato sinalizador da alta dispersdo das alocac¢des ao
longo do periodo analisado. Poucos parlamentares concentraram as emendas pesquisadas em
uma so localidade.

Com base nesse critério, foi possivel compreender, em termos proporcionais, que o
deputado federal Miguel Lombardi (PL) liderou realocacdes de emendas de transferéncias
especiais com 60% (5) delas destinadas para a mesma localidade. Foram destinadas para a
cidade transferéncias especiais em 2020, 2021 e 2022.

Neste cenario, o deputado pastor Paulo Freire (5), do PL, também repetiu 40% das suas
alocagoes 2021 para 2022. O deputado Eduardo Cury (40), do PSDB, também decidiu realocar
35% das suas emendas para as mesmas cidades, seguido da deputada Policial Kéatia Sastre (124),
do mesmo partido, com 34,8% e o deputado Feliciano (6) vem logo em seguida com 33,3% no

mesmo patamar da deputada tucana, Bruna Furlan (3).
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Figura 9 — Realocacoes de transferéncias especiais por Congressista
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Acima foi apurado a quantidade de emendas de transferéncias especiais destinadas
pelos parlamentares para o governo do estado de Sdo Paulo. Esse valor ¢ expressivamente
menor quando comparado a estratégia alocativa dos congressistas em relagdo as suas bases
eleitorais. Além disso, foi identificado um menor indice de reincidéncia das alocagdes. Apenas
a deputada federal Katia Sastre repetiu os recursos para o governo estadual. Os valores
destinados se situam em R$ 8,2 milhdes empenhados e pagos efetivamente R$ 8,1 milhdes.
Este recorte de descontinuidade ¢ relevante por apontar uma mobiliza¢do de recursos da Unido
transferidos aos municipios e para o estado de forma descontinuada. Logo, observa-se barreira
para uma programacdo orcamentdria. A desconexdo entre previsibilidade orcamentéria e a
volatilidade da alocagdo de recursos da Unido, pelo exercicio do amplo poder de
discricionariedade dos parlamentares, causa reflexos sobre a eficiéncia das alocagdes,
mencionados pelo art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Portanto, essa ¢ uma variavel

chave na sedimentacao da rede de dependéncias.
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6.3 Adocao gradativa do instituto

Neste recorte ¢ relevante analisar a mobilizagdo de recursos realizada pelos 73
parlamentares paulistas, entre deputados e deputadas federais, senadores e senadoras. A maioria
deles, um total de 50 congressistas, optaram por apresentar emendas na modalidade de
transferéncias especiais ao longo do periodo analisado. Outros 23 congressistas seguiram com
as programagoes orcamentarias com finalidade definida. Portanto, 31,5% dos congressistas

evitaram a ado¢@o do novo dispositivo até agora.

Figura 10 — Emendas individuais com ou sem finalidade definida (quantidade)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Este dado ¢ muito relevante tendo em vista a percepcdo dos autores sobre a
credibilidade, ou mesmo, a seguranga juridica proporcionada pelo dispositivo criado. As
motivacdes pelas quais esse quadro ocorreu nao sao escopo deste estudo. Mas pode ser um
desdobramento de uma nova investigagdo com questiondarios direcionados aos parlamentares.

Cabe registrar neste projeto, outrossim, a adesdo gradual ao instrumento ao longo de
trés anos verificados. Em 2020, 9 parlamentares optaram por apresentar 182 emendas
consideradas uma inovacao no contexto orgamentario. No ano seguinte, um total de 35

congressistas identificados por este estudo elaboraram 396 transferéncias especiais, a0 passo
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que neste ano o total chegou a 48 deputados, deputadas, senadores e senadoras, a quantidade de

emendas sem destinacdo definida evoluiu para 914.

Figura 11 — Emendas individuais sem finalidade definida (valor)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

O levantamento realizado por esta investigagcdo aponta que 113 cidades paulistas nao
foram contempladas com transferéncias especiais pelos congressistas e outras 532 receberam o
aporte nesse periodo. Este apontamento ¢ altamente relevante tendo em vista as motivagdes
para que as populagdes dessas cidades ndo tenham sido beneficiadas pelos parlamentares com
verbas originarias da Unido.

Por que as cidades de Adolfo, Aguas de Santa Barbara, Altair, Alto Alegre, Bento Abreu
ndo receberam aportes e Carapicuiba bateu recorde de recebimento de transferéncias especiais?
Os parlamentares indicaram 28 emendas sem destinagdo definida para a cidade. O montante
corresponde a R$ 64.849.046,00 milhdes em recursos. Até agora em outubro foram
efetivamente pagos R$ 54.697.911,50 milhdes. Taubaté surge em segundo lugar dos municipios
que mais receberam emendas nesta modalidade com 14 transferéncias especiais. Barra Bonita,
Limeira e a Capital aparecem com 13 emendas cada.

Nao deixa de ser curioso o fato da Capital paulista, com 12,3 milhdes de habitantes, ter
recebido 13 emendas de transferéncias especiais no periodo. O valor empenhado para Sdo Paulo
foi de R$ 16 milhdes e liberados R$ 13,6 milhdes. Outra cidade importante do estado com

1.273.314 milhdo de habitantes, Campinas, recebeu 8 emendas de transferéncias especiais com
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um total de R$ 4,1 milhdes empenhados ¢ R$ 3,6 milhdes liberados. Sublinhe-se o fato de

17,5% de cidades paulistas terem sido “esquecidas” pelos congressistas paulistas.

Figura 12 — Cidades mais contempladas pelas Transferéncias Especiais
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Esse quadro coloca em xeque a fung¢ao distributiva do or¢amento federal que tem como
um dos principios a reducao de desigualdades regionais através das transferéncias, dos impostos
e dos subsidios governamentais. O principio da reducdo das desigualdades regionais e sociais
estd previsto na Constitui¢do Federal no artigo 170, como também no artigo 3°, inciso II, como
um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, sendo um dos principios fundamentais,

com carater obrigatorio.
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Figura 13 — Emendas individuais sem finalidade definida (quantidade de municipios
beneficiados)
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Fonte: Elaborado pelo autor.

6.4 Apagao das transferéncias especiais

Um dado relevante localizado por este estudo por meio das apuragdes das aplicagdes
das emendas de transferéncias especiais diz respeito ao que consideramos um ‘apagao’ ao longo
do periodo analisado. E interessante verificar que no primeiro ano de cria¢io do instituto houve
uma maior publicidade das prefeituras sobre como foram gastos esses recursos oriundos do
Orcamento Geral da Unido (OGU) para o caixa das administragdes municipais.

No primeiro ano o valor indicado e o valor desembolsado chegou a 100%. Foram
alocados R$ 48.040.9085,00 para 183 beneficiarios e entregues um total de 44 relatdrios com
detalhamento das aloca¢des. Com um total de 29,6% dos relatorios entregues hd uma auséncia
de como foram aplicados nos municipios R$ 33.600.000,00 milhdes das verbas federais
destinadas para os municipios neste periodo. Este dado deve ser fornecido pelos beneficiarios
na Plataforma Mais Brasil.

No segundo ano do instituto a quantidade de beneficidrios de emendas saltou para 406
enquanto que o valor empenhado foi de R$ 148.000.000,00 milhdes com 100% do volume
mobilizado transferido para os municipios com 16 relatérios divulgados pelos beneficidrios
sobre o tipo de gastos realizados. Um apagdo de mais de R$ 151.043.885,00 milhdes em verbas

federais da qual ndo se tem paradeiro.
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Neste ano o apagdo ainda foi maior com apenas 4 relatorios divulgados para um total de
957 beneficiarios contemplados, as indicagdes somam R$ 293 milhdes com um total de R$
287,2 milhdes em valores desconhecidos. De modo geral houve uma queda expressiva na
transparéncia da utilizacdo das emendas sem destinagdo definida por parte dos beneficiarios.
Embora ndo seja obrigatorio e haja uma recomendacdo do Ministério da Economia para as
prefeituras e o governo estadual incluir o relatorio de prestacdo de contas, observou-se uma
atitude silente dos entes para com a publicidade dos dados quando averiguou-se que 94,88%
dos valores sdo desconhecidos.

De fato ha um vazio contido na Emenda Constitucional N° 105, de 2019, a respeito do
orgao de controle responsavel pelo monitoramento das aplicagdes das transferéncias especiais.
Nem mesmo as cidades de grande porte analisadas como, Campinas e Sdo Paulo, prestaram
informagdes da utilizagdo dessas verbas de forma que seja possivel verificar a eficiéncia

alocativa das transferéncias especiais.

Tabela 6 — Relatorios anuais por municipios beneficiarios

Ano da emenda | N°de municipios beneficiarios N° de relatdrios divulgados
2020 183 44
2021 406 16
2022 957 4

Fonte: Elaborado pelo autor.

Mas o principal motivo dessa defasagem informacional ¢ o vazio contido na Emenda
Constitucional N° 105/2019 a respeito do 6rgao de controle responsavel pelo monitoramento
das aplicagdes das transferéncias especiais. Esse dado ainda ¢ mais obscuro para as
transferéncias especiais destinadas para o governo estadual. Em nenhum dos casos houve

publicidade sobre como as verbas da Unido foram utilizadas pelo Palacio dos Bandeirantes.

Tabela 7 — Relatérios anuais do estado beneficiario

Ano da emenda N° de emendas para o estado N° de relatorios divulgados
2020 1 0
2021 7 0
2022 2 0

Fonte: Elaborado pelo autor.
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6.5 Municipios com maior transparéncia

Levantamento realizado por este estudo destaca os 127 municipios beneficiarios de
transferéncias especiais que apresentaram alguma informagdo sobre utilizagdo do recurso
federal. Essa investigacdo foi relevante para vislumbrarmos como as transferéncias especiais
tém sido utilizadas pelos municipios ao longo dos ciclos. Cabe salientar, no entanto, o fato de
apenas 99 dos beneficiarios terem incluido documentagdes como nota fiscal, relatorios

fotograficos da liquidag¢ao da obra e comprovante de pagamento, na Plataforma Mais Brasil.

Figura 14 — Relacio de beneficiarios que prestaram contas das TE’s

1. Americana 46. Maud

2. Ameérico brasiliense 47. Mendonca

3. Amparo 48. Mogi das cruzes

4. Apiai 43, laonte alto

5. Araraguara 50. Mova Canad Paulista
6. Araras 51. Mova Independéncia
7. Aruja 52. Osvaldocruz

8. Atibaia 53. Pederneiras

9. Awvai 54. Pedro de Toledo

10. fvaré 55. Pirassununga

11. Barra bonita 56. Pitangueiras

12. Barretos 57. Porto Ferreira

13. Bauru 58. Praia grande

14 Birigui 59. Queluz

15. Bocaina 60. Registro

1&. Cacapava 61. Ribeirdo Corrente
17. Capelado alto 62. Ribeirdo Grande

18. Capivari 63. Rincdo

19. Caraguatatuba 4. Rioclaro

20. Carapicuiba 65. Sales oliveira

21. Cardoso b6. Santa Barbara d'oeste
22 Casa branca &7. Santa lsabel

23. Catanduva 68. Santa rosa deViterbo
24. Colémbia 69. Santo Andre

25. Conchal 70. 5d0 José do barreiro
26. Cosmaorama 71. SdoJosé dos campos
27. Cravinhos 72. 5doSebastiac

28. Diadema 73. Sdc5imdo

29. Dobrada 74. Sertdozinho

30. Engenheiro coelho 75. Sete Barras

31. Fernandopolis 76. Socorro |
32. Francisco Morato 77. Sorocaba

33. Guaratinguetd 78. Suzano

34. Guatapara 79. Tabododa serra

35. Hortolandia BO. Taguarituba

36. llha comprida Bl. Tremembé

37. Itanhaém B2. Valentim gentil

38. Itapecerica da serra E3. Vargem grande dosul
39. Itapira E4. Votuporanga

40. ltaguaguecetuba

41. Jacarei

42. Jales

43. landira

44 Jundiai

45. Limeira

Fonte: Elaborado pelo proprio autor
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Trata-se de ineditismo, encontrado por esta investigacao, o fato da plataforma considerar
como prestagdo de contas apenas descricdes aleatdrias da execugdo do servico sem,
necessariamente, ater-se se houve ou nao etapas de liquidacao e pagamento do servico ou
aquisicao realizada. Certamente ¢ um ponto de melhoria para a Plataforma Mais Brasil.

Este trabalho também localizou uma nao conformidade substancial ao apurar prestacdes
de contas divulgadas na plataforma. O municipio de Fernanddpolis incorporou a folha de
pagamento da administracdo municipal no valor total de R$ 200 mil oriundos do or¢amento

federal emendado pelo deputado federal Fausto Pinato.

Figura 15 — Emenda destinada para Fernandopolis: folha de pagamento do municipio
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Fonte: Elaborado pelo autor.

A Emenda Constitucional N° 105 de 2019 ¢ clara ao determinar que as transferéncias
especiais ndo poderdo ser utilizadas para pagar despesas com pessoal e encargos sociais de
ativos e inativos, € com pensionistas. A irregularidade foi encontrada na nota de empenho N°
11099, ficha 521 do dia 25 de novembro de 2021. A descrigdo do campo de servigo informa a
incorporacdo do valor a folha de pagamento do municipio assinada pelo prefeito André
Giovanni Pessuto Candido®.

A divulgacdo dos relatorios ndo significa necessariamente conformidade com a

transparéncia na utiliza¢ao das transferéncias especiais. Como citado no paragrafo anterior, a

4 0 acesso ao  documento pode ser feito por meio do link a  seguir
https://especiais.plataformamaisbrasil.gov.br/maisbrasil-transferencia-especial-frontend/plano-
acao/detalhe/10897/dados-basicos.
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Plataforma Mais Brasil parece validar como prestacdo de contas o preenchimento do campo
Relatério de Gestdo, sem necessariamente, ater-se se hd comprovagdes de como o gasto foi
realizado. Este, certamente, ¢ um ponto de melhoria para a plataforma.

A seguir uma demonstracao de como foi realizada a divulgacao de prestagao de contas
pelo beneficiario de Fernanddpolis. Nesta interface de Dados do Plano de A¢ao, basta clicar no
botdo direto Relatorio de Gestdo para verificar como as transferéncias tém sido utilizadas. Mas
os campos nao tém sido preenchidos com acuidade pelos beneficiarios.

Figura 16 — Plano de acao

daclos do Plano de Agdo

Fonte: Plataforma Mais Brasil

Figura 17 — Relatorio (de) gestao

Dados do Plano de Agdo

Fonte: Plataforma Mais Brasil
https://especiais.plataformamaisbrasil.gov.br/maisbrasil-transferencia-especial-frontend/plano-

acao/detalhe/10897/relatorio-gestao

Apbs excluir 28 prestagcdes de contas com baixa qualidade informacional, foram
averiguados 99 relatorios considerados para fins dessa pesquisa. A pavimentagdo e recape
lideraram os gastos com transferéncias especiais. Foram 36 declaragdes, seguida de 29
divulgacdes de pavimentagdo e recape e 27 compras de veiculos comprovados com laudos. Em
seguida, 13 relatorios apontam a aquisi¢cao de equipamentos de seguranga para os municipios.

A compra de equipamentos de satide foi localizada em apenas um dos casos e foi curioso
notar que as transferéncias especiais foram utilizadas para realizacoes de eventos. As
transferéncias especiais também foram utilizadas para a compra de vacinas de animais
domésticos e algumas delas ndo foi possivel identificar o seu uso. A quantia estd expressa na

tabela. E importante salientar que o valor global das transferéncias especiais, em diversos casos,
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foi utilizado para a aquisi¢ao segmentada em diversos setores como iluminag¢do e uma outra

parte na pavimentacdo. Essa ¢ a justificativa para diferencas numéricas em alguns casos.

Figura 18 — Areas de aplicacio

Areas de aplicacdo das transferéncias especiais 2020 a 2022

40

36

30

20

10

ot o™
eo"“‘ <« ° w® ' o o

Fonte: Elaborado pelo proprio autor

Sublinha-se que o recorte dessa pesquisa estd concentrado no estado de Sao Paulo. As
razdes ja foram explicitadas em campo apropriado dessa pesquisa, mas cabe incitar ainda o
questionamento se esse comportamento ocorre nas demais unidades da federacdo. O direito de
acesso as informagdes publicas de qualidade ¢ um ponto chave para o exercicio da cidadania e,
certamente, sdo um ponto de indugdo de discussdes sobre se o or¢amento federal tem sido
utilizado para criar, manter e ampliar redes de dependéncia. Principalmente, se tais desvios
prejudicam objetivos fundamentais da Reptblica. O exercicio da responsividade (expectativas
de futuro), do accountability (julgamento do passado) e da transparéncia precisa ser ciclico e
depende da qualidade das informacdes prestadas pelos entes.

Mas ¢ preciso valorizar a funcdo distributiva das emendas parlamentares,
compreendendo sua esséncia em areas finalisticas ou no custeio dos entes subnacionais, como
entregas efetivas para regides nas quais a Unido € morosa por concentrar esfor¢cos ou ndo ser
tdo eficiente e tempestiva na conclusdao de projetos estruturantes. Em boa medida o
emendamento ao or¢gamento federal € uma prerrogativa dos membros do Congresso Nacional e

esse exercicio tem o pendor de amenizar os conflitos distributivos e garantir entregas
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substanciais de obras e servicos custeados pelo or¢amento federal. Os mecanismos de controle
da sociedade e do governo sobre as emendas parlamentares avangaram, mas sobre o mecanismo
de emendas individuais ainda reside no ideario da sociedade como foco de malversagao de
dinheiro publico.

Este exame ndo almeja responder a esse dilema, mas relembra o fato de a elite
parlamentar justificar a constitucionalizag@o das transferéncias especiais com intuito de ampliar
a velocidade de repasses. Segundo relatos resgatados por este trabalho, os ritos a serem
cumpridos pelas emendas individuais com finalidade definida, em sua maioria obras de grande
porte, levam até cinco anos para se atingir um nivel de execugao financeira de 76% das emendas
com destinagdo definida. Para driblar esse efeito, os deputados federais e senadores optaram
por concentrar a maior parte das emendas no custeio de algumas prefeituras em detrimento das
populagdes de outras municipalidades.

O dilema se estabelece pelo fato de a emenda individual impositiva ser uma
transferéncia voluntaria, logo, pode ser descontinuada de acordo com a prerrogativa exclusiva
da discricionariedade do parlamentar. Essa acdo requer maior agilidade na execucao, a busca
pela redugdo das desigualdades regionais e, nesse mesmo contexto, alocagdes minimamente
alinhadas com diretrizes e planejamentos orgamentarios municipais e estaduais. Contudo, como
ja foi observado, as aplicagdes desses recursos dependem mais da subjetividade e de quem esta
no exercicio governamental, ou seja, as alocagdes sdo definidas sem se ater a um modelo
sustentavel, coletivo e transparente. Nesse sentido apresentamos uma proposta de emenda
constitucional que visa ser uma contribui¢do ao debate publico em torno das transferéncias
especiais. A modalidade de emenda de transferéncia especial pode cumprir um papel relevente
e, ainda assim, atender principios relevantes de responsividade (expectativas de futuro) e
accountability (julgamento do passado).

Como sugestdo legislativa foi elaborado uma proposta que pode ser utilizada como
aperfeigoamento em contribuicao ao debate ptblico. A Figura 20 traz uma minuta como ponto
de partida de uma discussdo relevante de se estabelecer, de forma cristalina, os orgados

responsaveis pela fiscalizacdo das transferéncias especiais.
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Figura 19 — Tabela dos valores, nimero de emendas e realocagdes

AUTOR VALORES DAS EMENDAS | N EMENDAS | REALOCACOES
A.JARDIM RS 21.319.902,00 79 12
C. ZARATINI RS 20.623.675,00 52 8
GILBERTO NASCIMENTO RS 2019935100 52 3
KATIA SASTRE RS 18.381.770,00 124 43
JOICE RS 18.010.220,00 68 6
EDU CURY RS 17.989.993,00 40 14
MACRIS RS 17.889.348,00 74 17
CHINAGLIA RS 16.584.000,00 72 9
ABOU ANNI RS 16.000.000,00 27 5
MILTON VIEIRA R$ 15.869.682,00 16 1
ELI CORREA FILHO RS 14.839.365,00 26 5
FROTA R$ 14.839.365,00 13 1
MARCO FELICIANO R$ 14.839.365,00 6 2
MARCO BERTAIOLLI | R$ 14.319.682,00 30 3
NILTON TATTO R$ 13.769.993,00 46 2
FAUSTO PINATO R$ 13.585.186,00 84 14
VINICIUS CARVALHO | RS 13.019.365,00 12 1
GUILHERME Mussi | X8 12.193.000,00 52
JEFFERSON CAMPOS | R$ 11.719.682,00 28
RICARDO IZAR RS 11.359.669,00 63 18
DAVID SOARES RS 11.319.682,00 33 1
GENINHO ZULIANI RS 11.180.000,00 38 0
C. MADUREIRA R$ 10.305.668,00 7 0
CAPITAO AUGUSTO RS 10.219.682,00 40 3
MIGUEL LOMBARDI RS 8.969.000,00 5 3
RUI FALCAO RS 8.899.689,00 23 3
GIORDANO RS 8.819.682,00 1 0
MOTTA R$ 8.819.682,00 61 0
BOZELLA RS 8.500.000,00 8 0
PAULO TEIXEIRA R$ 7.429.000,00 56 8
KIM KATAGUIRI R$ 7.349.986,00 17 1
VITOR LIPPI R$ 7.000.000,00 20 0
GUIGA PEIXOTO R$ 6.365.000,00 21 0
C. SAMPAIO RS 6.020.000,00 21 0
CEL. TADEU R$ 5.250.000,00 31 1
CARLA ZAMBELLI R$ 5.139.369,00 21 0
VICENTINHO R$ 4.750.000,00 32 0
MARCOS PEREIRA R$ 3.919.682,00 14 0
B. FURLAN RS 3.500.000,00 3 1
BALEIA ROSSI R$ 3.300.000,00 11 2
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GENERAL PETERNELLI | R$ 2.630.000,00 20 1
MARCIO ALVINO RS 2.500.000,00 4 0
ORLANDO SILVA R$ 2.369.682,00 6 1
TIRIRICA R$ 2.004.365,00 1 1
RODRIGO AGOSTINHO | R$ 2.000.000,00 6 0
TABATA RS 1.979.789,00 7 1
ROSANA VALLE RS 1.950.000,00 5 0
PAULO FREIRE RS 1.350.000,00 5 2
ROBERTO LUCENA RS 1.150.000,00 4 0
MARA GABRILLI R$ 1.000.000,00 6 0

Fonte: elaborado pelo proprio autor.
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Figura 20 — Fac-simile da proposta de aperfeicoamento constitucional

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAOQ N°_, DE 2020

Acrescenta o art. 166-Bna Constituigdo Federal
para autorizar a transferéneia derecursos federais
a Estades, ao Distrito Federal ¢ a Municipios
mediante emendas ao projeto delei orgamentana
anual.

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao
projeto delei orcamerntania amal poderdo alocarrecursos a Estados, ao Distrito Federal
e 2 Municipios por meio de:

I —transferéncia especial; gu

IT — transferéncia com finalidade defimida.

& 1° Os recursos transfendos na forma do caput deste artigo nao
integrario a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios para fins de
reparticio e para o calculo dos limites da despesa com pessoal ative e inativo, nos
tenmos do § 16 do art. 166, e de endividamernto do ente federado, vedada, em qualquer
caso, a aplicacdo dos recursos a que se refere o caput deste artigo no pagamento de:

I — despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e
nativos, e com pensionistas;

g Il — encargos referentes ao servigo da divida.

& 2°MNa transferénda espedal a que serefere o inciso I do caput deste
artigo, 0s recursos:

I — serio repassados diretamente ao ente federado beneficiado,
mdependentemente de celebracio de convénio ou de instnumento congénere;

IT — pertencerio ac ente federado no ato da efetiva transferéneia
financeira;

IIT — serdo aplicadas em programacées finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo do ente federadobeneficiado, observado o dispostona
& 3% deste artigo &

IV — A alocacdo deve ser direcionada aos programas ou acdes
contidas Lei de Diretrizes Orcamentarias do ente federado beneficiado.

V — Os recursos transferidos na forma do inciso I do caput deste
artigo terdo sua aplicacio fiscalizada:

VI — Pelos orgdos de controle interne, nos Estados, no Distrito
Federal ¢ nos Municipios e pelos tribunais de contas dos estados, Distrito Federal e

dos municipios junto aos entes federados sob suas respectivas jurisdicdes.

Fonte: elaborado pelo proprio autor
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6.6 Discussao, limitacio de resultados e pesquisa

“Poténcia” [Velocidade] sem controle nao ¢ nada” (PIRELLI, 2016). O slogan da
campanha publicitaria para pneus automotivos cabe como uma metafora diante do fluxo
estabelecido pelas emendas parlamentares na modalidade de transferéncias especiais. Embora
o repasse seja agil, a responsabilidade sobre quem fiscaliza o que e quando contribui para o
aprofundamento do apagao das emendas individuais impositivas sem finalidade definida. Esse
quadro contribui somente para ampliar as redes de dependéncias a partir da conexdo
or¢amentaria.

A auséncia de informagdes sobre o paradeiro das transferéncias especiais impede de
fazermos inferéncias sobre a eficacia do dispositivo diante da necessidade de cumprimento dos
objetivos fundamentais da Carta magna da Republica, qual seja, reduzir as desigualdades inter-
regionais. Embora os autores das emendas tenham obtido éxito em constitucionalizar um
modelo tal qual um remédio para o empogamento da execugio orcamentaria® é preciso ainda
um estudo aprofundado sobre o impacto envolvendo a transparéncia dos recursos publicos e a
qualidade do gasto efetivo das emendas na modalidade de transferéncias especiais.

A Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) influiu ao longo do processo
or¢amentario para aprovagdo da PEC N° 48, de 2019, com foco exclusivo na reducao dos
intermediarios (ministérios e bancos publicos) para o efetivo pagamento da emenda. O 6rgao
defendeu a esséncia municipalista das transferéncias especiais. “Quando as emendas
parlamentares individuais ndo eram impositivas, o governo efetivava 22% delas. Quando
viraram impositivas, caiu para 17%. E, quando efetiva, leva em média 36 meses para o processo
ser concluido, em razdo de varias dificuldades”, argumentou o presidente da CNM, Glademir
Aroldi, durante audiéncia publica. Para ele as transferéncias fundo a fundo nao tém dificuldade
de fiscalizagdo por seguirem um processo simplificado®.

Entretanto, esta apurag¢do identificou obstaculos neste processo. Embora extrapole o

objetivo da pesquisa, € necessario discuti-la, principalmente ao considerarmos a informacao

5> O deputado federal Aécio Neves (PSDB-MG) foi relator da PEC N° 48, de 2019, que deu origem a Emenda
Constitucional N° 105, de 2019. O parlamentar argumentou, em consonancia com a Confederagdo Nacional dos
Municipios (CNM), uma morosidade de 3 anos, em média, para o pagamento das emendas individuais impositivas,
principalmente na modalidade de investimento. Por esta razao, a estratégia criada pelos congressistas consistia em
alocar as emendas em custeio e valor menor em investimentos (pavimentacdo, obras urbanas, aquisi¢oes de
veiculos). O relator classificou, em sua justificativa formalizada no relatério da PEC, que esse movimento produz
uma “concentragdo indesejada” de emendas no custeio.

¢ PEC N°48 ¢ Defendida por parlamentares das frentes dos municipios do Pacto Federativo € dos Consorcios.
PORTAL CNM. Disponivel em: < https://www.cnm.org.br/comunicacao/noticias/pec-48-2019-e-defendida-por-
parlamentares-das-frentes-dos-municipios-do-pacto-federativo-e-dos-consorcios>. Acesso em: 29 dez. 2022.
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or¢amentaria como um bem publico, cujo risco de captura e manipulagdo pode ser mais bem
monitorado e gerenciado por indicadores de responsividade democratica (PEDERIVA;
RENNO, 2015). Portanto, hd um evidente constrangimento pelo vazio na emenda
constitucional, sobre os oOrgdos responsaveis pelo controle da nova modalidade de
emendamento ao or¢amento publico. Essa controvérsia entre os organismos responsaveis pela
fiscalizacdo recebeu um alerta por meio da Nota Técnica n® 01/2019 — 5* CCR ainda durante a

tramitagdo da propositura na Casa

Aparentemente, conforme o texto da PEC em aprego, a natureza do recurso
restaria alterada, conforme a modalidade de transferéncia dos valores. Quando
em “transferéncia com finalidade definida”, os recursos destinados por emenda
parlamentar ao ente subnacional manteriam seu carater federal, sendo passiveis
de fiscalizacdo por orgdos federais de controle. Quando em “transferéncia
especial”, os recursos tornam-se estaduais/municipais, ndo mais sujeitos ao
controle promovido por entes federais.

O dilema entre os organismos responsaveis pela fiscalizagdo de um bem coletivo seria
muito melhor azeitado, caso houvesse uma responsividade horizontalizada, no qual as
autoridades eleitas, os conselhos locais, o poder Judiciario e outras organizagdes
governamentais tivessem atribui¢des para o exercicio da fiscalizagdo sobre o bem coletivo do
qual tratamos aqui, porém, ¢ em paralelo uma dessas autoridades teria o poder de exercer
sangoes juridicas e administrativas sobre a gestdo da emenda.

Decorre essa andlise a partir da leitura do texto ‘“Transparéncia orgamentaria e
responsividade democratica na Espanha e no Brasil”. O texto analisa o apaziguamento em torno
da duplicidade das atribuidas das instituicdes de controle criadas em regides autonomas € o

tribunal de contas nacionais. O tema foi pacificado

pelo Tribunal Constitucional (ESPANA, 1988). Nesses termos, a fungdo
fiscalizadora ¢ competéncia indeclinavel, mas ndo exclusiva, e comporta a
interveng@o de orgdos subnacionais, e a func¢do judicante ¢ exclusiva desse
tribunal, sem prejuizo de eventuais delega¢des (PASCUA MATEO; MORET;
RASTROLLO, [2016]). Tal supremacia ¢ justificada pelo controle econdmico
e or¢amentario das comunidades auténomas, que lhes foi outorgado pela
Constituicdo, e pela necessidade de coordenacdo dos sistemas de controle
nacional e regional (PASCUA MATEO; MORET; RASTROLLO,
[2016]).(PEDERIVA, 2018)

Tais definicdes, frise-se aqui, extrapolam o recorte estabelecido por esta pesquisa.
Entrementes, segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal, a responsabilidade na gestao

fiscal pressupde a acdo planejada e transparente. A transparéncia ¢ o controle requerido por
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dispositivos orcamentarios ¢ ndo se compadece de ritos burocraticos almejando apenas a
agilidade sem o devido indicador de qualidade do gasto. Tal limitagao ¢ identificada no estudo
de caso. Mas, neste contexto, ha também um desafio em curso proporcionado pela nova
modalidade ao or¢amento publico em torno dos critérios de alocagdes verificados ao longo dos
3 ciclos orgamentarios examinados relativos as alocagdes de emendas individuais pertinentes
no estado de Sao Paulo.

Ainda na seara juridica, a qual passa ao largo dessa construcdo, ¢ inevitavel
compreender do ponto vista da distribuicdo equitativa do orgamento federal esteja refém de
uma discricionariedade geradora de um apagao de identificagdo dos correspondentes objetos de
gastos ¢ utilidades publicas, como se viu nesta investigacao, para 133 municipios paulistas.
Uma das sugestdes de pesquisas registradas na conclusdo do trabalho busca publicizar os
principais incentivos dos autores de emendas em privilegiar municipios, enquanto noutras
localidades percebemos um ‘deserto’ representativo. A imprensa identificou “desertos” de
representatividade politica, onde vivem 13 milhdes de pessoas (SHALDERS; LAGO;
CONCONI, 2022). Esse fendmeno esta espalhado por todas as regides, inclusive em Estados
ricos do Sul e do Sudeste.

A reportagem do ESTADAO cruzou dados de plataformas governamentais e mapeou
municipios brasileiros que receberam repasses por meio de emendas parlamentares. As
principais motivagdes delineadas sdo a auséncia de representantes no Parlamento, o desinteresse
do parlamentar pelo custo de transacdo envolvendo a alocagdo e célculo do retorno politica e a
incapacidade estrutural de pequenos municipios de constituirem mecanismos de captagdo de
investimentos. Considerada como uma pauta municipalista a PEC N°48, de 2019, que

constitucionalizou as transferéncias especiais, pode nao resistir ao rotulo.

Mesmo que se levasse a sério a tese de ‘orcamento municipalista’, ela nio
resistiria a evidéncia de que os municipios s@o tratados de forma desigual.
Aquelas cidades que ndo tem padrinho no Congresso ndo recebem recurso
nenhum, enquanto outras recebem verbas abundantes e acabam com servigos
e infraestrutura excessivos e desnecessarios.

Por tal razdo, argumentou-se a despeito da assimetria produzida pelas redes de
dependéncias potencializadas pelas transferéncias especiais como traco de uma sistematica
patrimonialista daqueles que mobilizam recursos coletivos governamentais, para fortalecer o
poder pessoal.

Anthony Downs, em “Uma Teoria Econémica da Democracia”, argumenta que a

motiva¢do privada move o agente na fungdo publica: os homens realizam atividades
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econdmicas principalmente para promover seus proprios objetivos privados e apenas
secundariamente para proporcionarem beneficios para a sociedade. A ldgica da preferéncia
pelas transferéncias especiais pode residir ai. Logo, infere-se, que nem mesmo o exercicio do
lobby por parte dos gestores de pequenas cidades, sobre grupos de parlamentares da mesma
federacdo, alcangaria resultados esperados em virtude do baixo prémio — reconhecimento
eleitoral - estabelecido.

Na obra “Em Nome das Bases”, o autor elencou acao dos escritorios para liberagao de

recursos em Brasilia e seus obstaculos legais e operacionais

Os escritorios instituem duas formas principais de remuneragdo. Primeiro, a
"comissao". Nesse caso, o valor a ser pago ¢ definido em fungéo da aplicagéo
de um percentual (5%, 1 0%, 1 5%) ao valor do recurso liberado nos
ministérios. E um pagamento realizado, como se diz, "em cima do servigo
resolvido". Segundo, o pro-labore mensal. Nesse caso, o cliente acerta com o
escritorio o pagamento de um valor mensal pela contratacao de seus servigos.
O pagamento na forma de comissdes apresenta alguns inconvenientes para as
prefeituras e os escritorios. O valor da comissdo ndo pode ser pago com
dinheiro repassado pelo governo federal uma vez que isso caracteriza, segundo
o direito administrativo, "intermedia¢do de verbas". Do ponto de vista do
lobista, o pagamento por comissdo é um risco. Como os contratos entre
prefeituras e escritorios sdo contratos informais, ndo existem instrumentos
legais que assegurem, em caso de calote, que o pagamento seja efetuado. E ndo
sdo raras as reclamagdes em relagdo aos prefeitos. (BEZERRA, 1999. Pg. 228)

A assimetria decorre da incapacidade de tais municipios exercerem um poder de agenda
ou lobby sobre congressistas, como se revelou na presente pesquisa, cujos resultados se espera

sejam corroborados em novas pesquisas, conforme indicado na conclusao.
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CONCLUSAO
A aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 105, de 2019, ocorreu no contexto da

repactuacdo do federalismo fiscal e do balancgo entre Poderes. A constitucionalizagdo de uma
nova sistematica de emendas parlamentares foi sedimentada no corolario da distribuicao agil e
equitativa do or¢amento federal para entes subnacionais. A engenharia legislativa foi exitosa.
Mas a destreza do repasse, causou efeitos no manejo de recursos coletivos. Este estudo de caso,
baseado na estratégia alocativa dos congressistas do estado de Sao Paulo, nos anos de 2020,
2021 e 2022, confirmou a hipotese de conexdes relevantes entre transferéncias especiais e redes
de dependéncias a partir da promulgagao da emenda constitucional e, por conseguinte resposta
afirmativa a questao de pesquisa.

O dilema da emenda individual impositiva sem finalidade definida é o fortalecimento
do personalismo na discricionariedade da mobilizagdo do recurso coletivo associada as
imprevisibilidades do gasto publico e incapacidade de mensurar o quanto a alocacdo contribuiu
efetivamente para a redugdo das desigualdades inter-regionais ou sociais entre outros objetivos
fundamentais do nosso Estado Democratico de Direito. Exatamente a antitese da finalidade
original do instituto. A preferéncia exponencial pelas emendas na modalidade de transferéncias
especiais, as vésperas da elei¢do proporcional, denota como elites legislativas auferem condi¢ao
vantajosa para conceder beneficios, visando a construcao, consolidagao ou ampliacdo das redes
de dependéncias.

O percentual crescente de 20% (2020), 36,25% (2021) e 71,43% (2022) de
transferéncias especiais, no montante do total de emendas impositivas apresentadas nos ciclos
or¢amentdrios analisados, ¢ uma variavel relevante para atestar a hipdtese desta investigacao
(Variavel N° 4.1) de uma alocagao caracterizada pelo predominio do personalismo tendo em
vista sua desvinculacdo com definigdes do prévio planejamento orcamentario municipal ou
estadual em comparacdo com as transferéncias com destinagdo definida. As emendas
individuais impositivas com finalidade definida sdao compativeis com o planejamento
or¢amentarios dos entes concedente e beneficidrios e passiveis de controle com elevagao dos
niveis de transparéncia e eficiéncia das alocagdes.

Todavia, o que se percebe com as transferéncias especiais ¢ uma troca assimétrica. Essa
dindmica fortalece as redes de dependéncia por meio do acesso predatorio do or¢camento
publico. Para compreensdao dessa pesquisa, entende-se como rede de dependéncia uma
sistematica que operacionaliza uma teia de agentes com acesso privilegiado a estrutura, mao de

obra e informagdes e outros recursos governamentais em vantagem em relacdo a outras facgdes,
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delineando-se assim uma desigualdade na tomada de decisdes orgcamentarias € nos montantes
alocados e sinergias das execucdes com reflexos deletérios no cumprimento dos objetivos
constitucionais da Republica, entre eles, reducao das desigualdades inter-regionais.

O éxito das redes de dependéncias, no contexto dessa investigagcdo, consiste em exercer
0 manuseio particularista do orgamento federal, controlando, desde elaboragdo das legislagdes
orcamentarias (LDO e LOA), as indicacdes de emendas (emendas de bancada e individuais
impositivas), gestdo sobre velocidade da execucdo (transferéncias especiais dispensam
contratos) e drenagens (discricionariedade na alocagdo). A operagao da azo a uma cadeia
associativa de transmissdo de poderes. Um sistema de cooperacdo, no qual o lider do poder
local garante a promocdo das acdes do agente com maior acesso ao orgamento publico
(deputado federal ou senador) e ambos auferem dividendos individuais e para o grupo, nos
municipios e nas regides, consolidando-se o poder politico com eventual prejuizo de
alternativas de escolhas coletivas com maior justica social.

Os deputados recebem suporte local com base em sua habilidade de fornecerem recursos
para os municios. Com o objetivo de receberem recursos federais, estabelecem conexdes com
ministros e chefes de agéncias federais (CARVALHO, 2003). O exercicio dessa a¢do, de modo
sistematico, solapa os principios de equidade e impessoalidade no trato do or¢amento publico
confeccionando uma organizacao com diferentes atores (liderancas comunitarias, vereadores,
prefeitos e deputados estaduais) tomando posse de beneficios, creditando a si a realizagdo das
acOes para a sociedade. Essa conduta sedimenta uma barreira para uma disputa igualitaria com
eventuais desafiantes sem acesso a tais recursos governamentais como esperado regimes em
democraticos.

A oligarquizacao do or¢amento publico referenda elites politicas capazes de lancar uma
rede apta a mobilizacdo dos bens coletivos em proveito precipuo os autores e associados,
relegando & sorte as demais pessoas que ndo integram as respectivas redes ou que delas
participem em condi¢des desvantajosas. Para Bezerra (1995) este poder deriva, particularmente,
do capital social individual baseado no conhecimento do funcionamento dos Orgaos
governamentais e das relagdes formais e, sobretudo, informais mantidas com aqueles que sao
responsaveis pela sua operacionalizagao.

O déficit de alocagdes destinadas ao governo estadual com nove transferéncias especiais
identificadas de um total de 1.492 emendas sem destinacao definida ¢ mais um sinalizador da
preferéncia pelo reconhecimento do reduto eleitoral, na indicagdo preferencial aos municipios,
em contraste com a observancia da redugdo das desigualdades regionais e sociais. Por esta

razao, cabe realcar a natureza institucional do governo do estado ao reunir condi¢des intrinsecas
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para coordenar investimentos em obras estruturantes ou de politicas financiadas com recursos
federais com o fito de reduzir desigualdades regionais, como determina a Constituicao
brasileira.

A concentragdao das emendas sem destinacao definida nas cidades ¢ um obstaculo para
distribuicdo equitativa dos recursos coletivos. Esse desequilibrio ainda é mais relevante ao
evidenciarmos a auséncia de repasses para 113 municipios paulistas em um espectro de 645.
Carapicuiba recebeu 26 emendas na modalidade sem destina¢do definida no montante de R$
64,8 milhdes enquanto a populacdo de Arandu e Bento Abreu ndo foram contempladas com
nenhum repasse na modalidade transferéncia especial. O dado inédito, localizado no decorrer
da investigacdo, alerta para a necessidade de ser observar o principio da equidade, na partilha
do or¢amento federal.

A investigacdo localizou o valor de R$ 21.319.902,00 mobilizado do or¢amento pelo
deputado federal pelo deputado Arnaldo Jardim enquanto os deputados Carlos Zaratini e
Gilberto Nascimento, R$ 20.623.675,00 ¢ R$ 20.199.351,00, respectivamente, por meio de
emendas de transferéncias especiais. Eles sao os campedes quando observarmos os valores
destinados no periodo analisado com 79 beneficiarios elencados pelo deputado Arnaldo Jardim
e 52 beneficiarios destinados pelos deputados Carlos e Gilberto. Apesar dos valores individuais
expressivos manejados, a distribui¢do das emendas por parte dos congressistas ndo contemplou
100% das cidades paulistas. (Variavel 4.2).

A descoberta valida a suposicao do trabalho, que conecta a concessao de um beneficio
(transferéncia especial) aos redutos (municipios) esperando uma compensagdo eleitoral
(reeleicao permanente), consoante a lente tedrica da conexao eleitoral.

E sintomatica a decisio dos parlamentares em alocar as transferéncias especiais, visando
a maximizacdo dos resultados eleitorais. Basta apontar para a média de realocagdes que,
considerando apenas os municipios, fixou-se em 11,42%. Foram localizadas 200 reincidéncias
em um conjunto de 1.483 emendas de transferéncias especiais elaboradas desde o surgimento
do instituto. A precariedade e eventual descontinuidade nos repasses ndo garante previsibilidade
orcamentaria aos beneficidrios, impedindo planejamento por parte do ente beneficidrio de
sustentabilidade de ofertas de utilidades financiadas com tais recursos. Frustram-se, assim,
expectativas de investimentos sustentados e sustentaveis na melhora na qualidade de vida da
sociedade e a realizagao do direito ao planejamento governamental determinante para o setor

governamental.
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Ao todo, 50 membros da bancada paulista apresentaram emendas de transferéncias
especiais. Cabe salientar: 23 parlamentares optaram exclusivamente emendas com destina¢ao
definida no periodo analisado (Variavel 4.3).

Os resultados apurados recomendam a ampliacdo de estudos similares para outras
unidades da federacao — estados, Distritos Federal e municipios — além do estado de Sao Paulo.
Tais investigacdes ajudaria a demonstrar se esse comportamento tem carater sistémico e com
potencial similar de cultivo e fidelizagao de clientelas.

A EC n° 105, de 2019, ¢ silente, sobre os critérios de equidade na distribui¢do das
transferéncias especiais e até mesmo sobre o 6rgao de controle responsavel pela fiscalizacdo e
monitoramento da aplicagdo dos repasses federais para os cofres dos entes subnacionais. Fica
evidente a necessidade do aperfeicoamento da legislagdo neste quesito, considerando-se o fato
alarmante do apagdo, sobre 95,9% das verbas federais recebidas pelos beneficiarios. Sdo R$
472.005.018,00 com paradeiro incerto. Este dado foi apurado a partir do estudo de caso.
Auséncia dessas informacgdes inviabiliza a andlise da eficacia da alocagdo realizada ja que o
recurso ndo estd em nenhuma programacdo or¢amentaria fruto de discussdes em espagos
democréaticos e obedecendo regras federais.

E oportuno apontar (Varidvel N° 4.4) o louvavel atendimento aos preceitos
constitucionais de transparéncia do gasto publico por 84 municipios paulistas, dado que 15,7%
dos beneficiarios deram publicidade aos gastos publicos neste estudo de caso. A iniciativa deve
ser destacada embora muitas das informagdes prestadas ainda requerem aperfeicoamentos. Os
resultados sugerem indicacdes de aperfeicoamentos da Plataforma Mais Brasil concernente ao
preenchimento do campo correspondente Relatorio de Gestao.

Embora o Ministério da Economia recomende aos beneficidrios o preenchimento, o ato
ndo € obrigatério, o que compromete responsividade (expectativas quanto ao futuro),
transparéncia (acompanhamento sincronico) e accountability (julgamento do passado)
democraticas governamentais. O vacuo de controle e fiscalizagdo pode induz ao erro pelo
simples fato do mero preenchimento do campo (Relatério de Gestdo) ser contabilizado pela
plataforma como uma efetiva prestagdo de contas. Em diversos casos verificados pelo estudo
de caso, as alegagdes ndo acompanhavam documentos fiscais ou indicagdes comprobatorias dos
gastos publicos

No primeiro ano das emendas de transferéncias especiais, dos 183 beneficiarios, foram
apresentaram 44 relatdrios sobre os gastos realizados. Em 2021 o niimero de prestacao de contas
reduziu para 16, enquanto o numero de beneficiarios saltou para 406 e em 2022, ano eleitoral,

o numero de beneficiario saltou para 957 e somente 4 beneficidrios prestaram contas de como
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foram realizados os gastos. Tal ‘apagdo’ ¢ incompativel com fun¢do democratica do or¢amento
federal e a auséncia da funcdo social objetiva endossa vontade particular com bem coletivo,
criando pontes para beneficios eleitorais e malversagdes de recursos governamentais.

O exame das alocagdes das transferéncias especiais para 0os municipios paulistas se
encaixa na lente tedrica do carater personalista necessario para criar, manter e ampliar as redes
dependéncias. A mobilizagdo de recursos coletivos, visando a recompensa individual, é a
esséncia da teoria da conexao eleitoral de Mayhew (1974).

A deputada federal policial Katia Sastre (PL) liderou as indicagdes de transferéncias
especiais no periodo analisado. Foram 121 emendas de modalidade sem destinagdo definida
com 43 reincidéncias. Cabe salientar o fato de a parlamentar exercer o primeiro mandato e ter
conduzido um esfor¢o de alocacao por meio do novo instituto.

Caberia um novo estudo de caso a respeito do tema a partir do recorte da tentativa de
construcao de redes de dependéncia por intermédio das transferéncias especiais entre autores
veteranos e ou de primeiro mandato. O deputado Ricardo Izar (REP), em seu terceiro mandato,
apresentou 63 emendas sem destinacao definida, reproduzindo as alocagdes em 18 cidades. Em
seguida aparece o deputado Vanderlei Macris, congressista experiente, com 74 beneficiarios
totais e 17 replicagdes. Ja o deputado Eduardo Cury surge com um total de 40 transferéncias
especiais, das quais 14 delas foram destinadas para as mesmas cidades. Mesmo nimero de
concentracao feita pelo deputado Fausto Pinato com 84 emendas (Variavel 4.5).

O indicador acima também procurou medir a reincidéncia de emendas sem destina¢do
definida para o estado. Os indices denotam o desinteresse dos membros da bancada paulista em
destinar repasses federais para o governo estadual que, em tese, teria maior capacidade de
articular agdes orcamentarias para reduzir desigualdades regionais e equalizar a distribuicao de
repasses com base na populagdo local. Cabe lembrar que, ao menos, 113 cidades paulistas foram
alijadas de repasses, enquanto Carapicuiba foi beneficiada com 26 emendas de transferéncias
especiais que somaram R$ 64,8 milhdes (Variavel 4.6).

A melhoria na qualidade do gasto para concretizar garantias fundamentais por meio da
percep¢do do uso eficiente recursos coletiva (Variavel 4.7) ajudaria a compreender como o gasto
federal sem destinagdo definida foi aplicado pelos beneficiarios. As consultas realizadas em
multiplas plataformas governamentais constataram algumas aplicagdes dos repasses federais
pelas prefeituras. Foram encontradas 35 mengdes para obras, 29 para pavimentagdo e recape,
seguido de 27 citagdes para compra de veiculos em redutos dos incumbentes,
concomitantemente, ao processo eleitoral no qual sdo candidatos a reeleigdo. Outros gastos

como compra de vacinas para animais domésticos (1), eventos culturais (3) e sistema de
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iluminacdo (4) também apareceram em menor quantidade. Todos os relatorios de prestacdo de
contas divulgados de 2020 até a conclusdo da pesquisa foram examinados com intuito de trazer
a luz a materializacdo das emendas parlamentares. Esse processamento ¢ inédito e ajudar a
compreender, minimamente, como os gestores t€m aplicado as emendas sem destinagdo
definida. Assim, na atual configuracdo das transferéncias especiais, o que deveria ser regra —
pleno conhecimento dos objetos de gastos e respectivas eficacias sociais — parece virar excegao.

A Carta Constitucional preconiza moralidade, impessoalidade e publicidade como
alguns dos principios a serem observados no trato do orgamento publico federal. A
subjetividade como critério da estratégia alocativa de beneficiar redutos eleitorais ou da
construcdo, consolidacdo ou ampliagdo de novos espagos assimétricos de poder politico se
desenha ao observarmos a evolucgdo das redes de dependéncias. Em linha com as modelagens e
lentes teoricas versadas, ¢ observavel uma sistematica de promog¢ao de interesses comuns de
redes de grupos e individuos — com especial destaque para elites legislativas que prestigiam o
instituto na forma atual — em busca de prémios personalizados mediante dominio da técnica
legislativa e dos institutos or¢amentarios € do acesso privilegiado aos processos decisorios
governamentais.

Nesse sentido, também se recomendam pesquisas adicionais sobre as conexdes entre as
transferéncias especiais ora examinadas e outros institutos or¢amentarios introduzidos ou
alterados no ordenamento juridico patrio a exemplo das emendas de relator geral na esfera da

Unido.
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