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RESUMO

A Emenda Constitucional N° 86 de 2015 alterou os arts. 165, 166 e 198 da Constituicéo
Federal tornando obrigatéria a execugdo orcamentéria e financeira das emendas individuais ao
projeto de lei orcamentario anual. Essas mudancas pretendiam ampliar a captacéo e utilizacéo
de recurso federais pelos beneficiarios das emendas parlamentares. Esses recursos indicados
pelo legislativo sdo direcionados para programas multidisciplinares nas areas de educacao,
infraestrutura, sadde, turismo, cultura, esporte e pesquisa. Este estudo aborda aspectos
relevantes das mudancas normativas e pretende avaliar se tais mudancas ampliou a quantidade
de beneficiarios indicados nas emendas do considerado Orgcamento Impositivo nos anos de
2014 a 2016. Foram analisadas as quantidades de beneficiarios que lograram éxito na
captacdo dos recursos federais aplicando-os nas politicas publicas previstas. Também foi
analisada a evolucdo do texto das Leis de Diretrizes Orcamentarias de cada ano utilizando
quadro comparativo, o fluxo do processo de indicagdo dos beneficidrios e a anélise
quantitativa dos dados registrados no Sistema de Contratos de Repasse e Convénios — Siconv
referentes aos beneficiarios e sua execucdo financeira. Com esse estudo, espera-se apresentar
0 cendrio de efetividade das emendas do Orcamento Impositivo, sugerir ampliaces dos
canais de acesso a informacdo e identificar os parlamentares com maiores e menores indices
de execucdo por beneficiarios indicados.

Palavras-chave: Orcamento impositivo. Emendas parlamentares. Siconv. Transparéncia.
Controle social.



ABSTRACT

Constitutional Amendment No. 86 of 2015 amended arts. 165, 166 and 198 of the Federal
Constitution making the budgetary and financial execution of individual amendments
mandatory to the annual budget bill. These changes were intended to increase the
attractiveness of the beneficiaries of the parliamentary amendments. This study addresses the
relevant aspects of these changes considering the number of beneficiaries indicated in the
amendments of the considered Tax Budget in the years 2014 to 2016. The amounts of
beneficiaries that have succeeded in obtaining the federal resources were analyzed and
applied in the public policies envisaged. It also analyzed the evolution of the text of the
Budget Guidelines Laws, the flow of the beneficiaries' nomination process and the
quantitative analysis of the data recorded in the Siconv System of Forwarding Contracts and
Agreements referring to the beneficiaries and their financial execution. With this study, it is
expected to present the scenario of effectiveness of the amendments of the Tax Budget, to
suggest extensions of the channels of access to information and to identify the
parliamentarians with higher and lower rates of execution by the indicated beneficiaries.

Key words: Budget Tax. Parliamentary Amendments. Siconv. Transparency. Social control.
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INTRODUCAO

A utilizacdo dos recursos publicos, em especial os destinados por emendas
parlamentares, é tema principal nos noticiarios, nos discursos politicos e nos protestos
populares. Com o objetivo de potencializar a utilizacdo desses recursos, 0 Congresso Nacional
torna compulsoria a execucdo orcamentaria para as emendas parlamentares por meio da
Emenda Constitucional N° 86/2015, que alterou os Art. 165, 166 e 168 da Constituicéo
Federal. O chamado Orgcamento Impositivo garante 1,2% da receita corrente liquida do ano
anterior, sendo que a metade deste percentual sera destinada a acdes e servicos publicos de

saude.

No Brasil existem dois tipos de transferéncias de recursos publicos: obrigatérias e
voluntarias. As transferéncias obrigatérias, como o prdprio nome diz, sdo aquelas que nao
envolvem a discricionariedade do 6rgdo ou Poder transferidor. Estas transferéncias podem ser
constitucionais ou legais, conforme a norma juridica que estabeleceu esta obrigatoriedade.
Como exemplos de transferéncias constitucionais, tém-se o Fundo de Participacdo dos
Estados, a parcela do IPI proporcional as exportacbes dos Estados e a parcela de 29% da
chamada Cide-combustiveis. Como exemplo principal de transferéncia legal, temos aquela

decorrente do salario-educacéo, Lei n® 9.766, de 18 de dezembro de 1998.

No entanto, além das transferéncias obrigatérias, as chamadas transferéncias
voluntarias cresceram em importancia e em volume de recursos nos Gltimos 15 anos. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) se preocupou em definir em que consistem as transferéncias
voluntarias:

“Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo
decorra de determinagéo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico
de Saude.”

Além disso, a mesma LRF determina em seu art. 4° que a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) disciplinard as demais condicdes e exigéncias para transferéncias de

recursos a entidades publicas e privadas.

Entre outros dispositivos que regulam o tema, como as Leis de Diretrizes
Orcamentarias o fazem anualmente, ha o Decreto n° 6.170/2007, que também conceitua as

transferéncias voluntarias. Destaque-se duas formas mais utilizadas pelas quais a Unido pode
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fazer a transferéncias dos recursos para entes subnacionais da federagdo séo 0s convénios e 0s

contratos de repasse, conforme se traduz a seguir:

Art. 1° Este Decreto regulamenta os convénios, contratos de repasse e termos de
execucao descentralizada celebrados pelos 6rgéos e entidades da administracao
publica federal com 6rgdos ou entidades publicas ou privadas sem fins
lucrativos, para a execucdo de programas, projetos e atividades que envolvam a
transferéncia de recursos ou a descentralizagdo de créditos oriundos dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido. (Redacdo dada pelo Decreto
n° 8.180, de 2013)

8 1° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

I - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotagdes consignadas nos Orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado,
6rgdo ou entidade da administracéo publica federal, direta ou indireta, e, de outro
lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal,
direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a
execucdo de programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade,
servico, aquisicao de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mdtua

cooperacéo;

Il - contrato de repasse - instrumento administrativo, de interesse reciproco, por
meio do qual a transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio
de institui¢do ou agente financeiro publico federal, que atua como mandatério da

Unido.

A Lei 13.019/2014 que estabelece o regime juridico das parcerias entre a
administracdo pablica e as organizacGes da sociedade civil, em regime de mutua cooperacéo,
para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execugdo de
atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em
termos de colaboracdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperagdo. O Decreto
8.726/2016 que regulamentar a Lei estabelece duas formas pelas quais a Unido pode fazer a
transferéncias dos recursos para as empresas sem fins lucrativos sdo os termos de fomento e
de colaborag&o conforme se traduz a seguir:

Art. 2° § 1° O termo de fomento serd adotado para a consecu¢do de planos de

trabalhos cuja concep¢do seja das organizagBes da sociedade civil, com o

objetivo de incentivar projetos desenvolvidos ou criados por essas organizagdes.
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§ 2° O termo de colaboracdo sera adotado para a consecucdo de planos de
trabalho cuja concepcéo seja da administracdo publica federal, com o objetivo de
executar projetos ou atividades parametrizadas pela administracdo publica
federal.

Sistema de Contratos de Repasse e Convénios — Siconv iniciou suas operacdes em
setembro de 2008 e desde entdo tem possibilitado a mudanca de paradigmas na cultura da
gestdo dos recursos publicos originarios de dotacfes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido. O sistema executa por meio de convénios, contratos de repasse,
termos de parceria de fomento e de colaboracdo as transferéncias voluntarias da Unido, que
antes do sistema as transferéncias eram geridas por meio de processos fisicos e geravam
problemas de ineficiéncia, auséncia de controle, falta de padronizacdo e de transparéncia na

gestdo desses recursos.

Com a implantacdo do Siconv, 0 modus operandi anterior foi modificado, de
modo que a gestdo dessas transferéncias passou a ser realizada na web e a informatizacédo dos
processos aumentou suas atividades, trazendo para os gestores uma nova visédo do fluxo
operacional dos mesmos, outrora fisicos, e a necessidade constante de monitoramento, analise

dos resultados, aprendizagem e atualizacdo na operacao do Sistema.

Parte dos recursos do Orcamento Impositivo é considerado como transferéncias
discricionérias. Nessas transferéncias, cada instrumento traduz uma parceria entre dois ou
mais entes publicos ou entre um ente publico e entidades privadas sem fins lucrativos para
entrega de uma politica publica para o cidaddo e para a sociedade. Nesse sentido, é preciso

considerar os critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade.

Nas emendas parlamentares, estados, municipios e entidades privadas sem fins
lucrativos sdo considerados beneficiarios contemplados a receber recursos para o0

desenvolvimento de politicas publicas especificas.

O presente trabalho tem como objetivo analisar a eficacia das emendas
parlamentares do orcamento impositivo no periodo de 2014 a 2016. Esta analise ira confrontar
a quantidade de beneficiarios indicados nas emendas que efetivamente utilizaram o0s recursos
transferidos. Para tornar a pesquisa efetiva, serdo consideradas apenas as emendas indicadas
pelo Congresso Nacional registradas no Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de
Repasse — Siconv e seus respectivos beneficiarios. Pretende-se analisar a quantidade de
beneficiarios indicados que enviaram suas propostas para analise dos o6rgdos da Unido. Das

propostas enviadas, quantas se tornaram instrumentos assinados? Desses instrumentos
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celebrados quantos receberam da Unido acima de 80% dos recursos financeiros previstos, e
quantos utilizaram acima de 80% desses recursos na execuc¢do dos instrumentos celebrados?
Na andlise dos instrumentos que utilizaram os recursos transferidos serdo considerados apenas
0s que estiverem concluidos dentro do prazo de vigéncia ou que ainda estdo em execucéo. De
maneira geral pretende-se verificar o indice efetivo de beneficiarios contemplados com as
emendas que efetivamente utilizaram os recursos e, possivelmente, traduzidas em politicas

publicas aplicados aos cidad&os.

Para o desenvolvimento deste trabalho foram analisadas obras cientificas, Leis,
Decretos e Portarias pertinentes ao tema. Na analise dos dados do Siconv, foi utilizada a
ferramenta QlikSense de uso gratuito.

Com este levantamento pretende-se também analisar possiveis motivos que
impedem os beneficidrios de captarem e utilizarem 0s recursos previstos nas emendas
parlamentares e quais medidas devem ser tomadas para ampliar o numero de emendas

executadas.

Para ajudar a analisar estas perguntas, este estudo esta dividido em quatro
capitulos. O primeiro apresenta as bases tedricas que motivaram a pesquisa sobre o processo
do orcamento impositivo e quais 0s aspectos relevantes sobre a importancia das emendas

parlamentares.

O segundo capitulo apresenta a evolucdo do Orcamento impositivo presente nas
Leis de Diretrizes Orcamentarias - LDO dos anos de 2014 a 2016. Pretende-se mostrar as

principais mudancas das leis anuais para se adequarem a Emenda Constitucional N° 86/2015.

No terceiro capitulo serd analisado o fluxo de datas de cada fase do processo de
indicacdo dos beneficiarios e apresentacdo de propostas no Siconv. Também apresentara as
principais dificuldades encontradas pelos beneficiarios para saber se estdo contemplados pelas

emendas.

Por dltimo, no quarto capitulo seré apresentada a analise dos dados do Siconv por
meio de histogramas que possibilitem avaliar a eficacia do processo do Orgamento

impositivo. Para realizar a analise sera utilizada a ferramenta gratuita QlikSense.

Portanto, este trabalho, por meio da pesquisa bibliografica e analise de dados,
apresenta panorama das emendas parlamentares do orcamento impositivo. Sem a pretensao de
exaurir o tema, mas trazendo alguns argumentos, tenta-se apresentar possiveis problemas e

solugdes para ampliar a execucao das emendas parlamentares.
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1 RELEVANCIA DO ORCAMENTO IMPOSITIVO

As alteracGes nos arts. 165, 166 e 198 da Constituicdo Federal, por meio da
Emenda Constitucional N° 86 de 17 de margo de 2015 tornando obrigatdria a execucdo da
programagdo orgcamentaria, marcou a politica brasileira. Mesmo nédo garantindo a execucédo
integral das emendas individuais, de bancada e de comissédo apresentadas pelo congresso,

alterou as bases constitucionais da relacdo entre o Legislativo e 0 Executivo.

A emenda constitucional prevé no 8 9° do Art. 166 que as emendas individuais ao
projeto de lei orcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual sera destinada a
acdes e servigos publicos de satde. Prevé ainda no 811° do mesmo artigo, que é obrigatoria a

execucao orcamentéria e financeira das programacdes a que se refere o § 9° deste artigo.

Do ponto de vista politico, 0 orcamento impositivo acabaria com o processo de
barganha entre os poderes onde o Poder Executivo somente liberava o pagamento de emendas
se 0s parlamentares votassem a favor dos interesses daquele Poder. Assim, a execucao
obrigatoria de emendas era vista como um fortalecimento dos deputados e senadores. Ocorre,
porém, que a prevaléncia do Executivo em termos financeiros continua existindo. Desse
modo, o mais provavel € que a barganha continue e se transfira para outro campo, como a
nomeacdo para cargos, financiamentos em agéncias e bancos publicos, etc. O uso das
emendas como instrumento de barganha tem, ao menos, a vantagem de ser transparente e
permitir o acompanhamento pela sociedade. A emenda constitucional também propds que as
emendas de liberacdo obrigatoria passem a ser consideradas, para efeito legal, como
transferéncia obrigatoria. Isso significa que, com base nas normas da Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF, ndo mais serd possivel reter a transferéncia desses recursos aos estados e
municipios que ndo cumprirem os limites maximos de despesa com pessoal, os limites de
endividamento ou que ndo estejam em dia com suas prestacOes de contas. Tal fato certamente

constitui enfraquecimento da disciplina fiscal.

Outra preocupacéo, refere-se ao contingenciamento das despesas discricionarias
descritas no Estudo Tecnico N° 10/2013 da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo
Financeira da Camara dos Deputados. O estudo afirma que 0s recursos orgamentarios

“temporariamente” contingenciados deveriam ser constituidos de dotagbes relativas a
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despesas primarias discricionérias, em razdo do disposto no § 2° do art. 9° da LRF. Tal
montante ndo pode ser orcamentariamente comprometido até que a situacdo de risco ao ndo
cumprimento das metas fiscais seja revertida. Ou seja, durante o exercicio financeiro pode-se

observar pelo menos trés situacdes distintas em termos de regime orcamentario.

Na primeira, quando ndo ha contingenciamento, a programacédo aprovada devera
ser executada, pois pressupostamente todos os principios legais e constitucionais foram
seguidos na sua elaboracdo. Outra, que limita a sua execucdo enquanto perdurar a situacdo de
excecao (frustracdo de receita) prevista no art. 9° da LRF. A terceira, em que a programagéo,
depois de contingenciada, € recomposta, ou seja, descontingenciada, quando ndo mais
perdurar os motivos de sua limitacdo. A situacdo temporal desta excecéo é observada quando
o legislador prevé a volta a situacdo de normalidade or¢camentaria quando for constatado que a
realizacdo da receita ja é suficiente para garantir o alcance das metas fiscais estabelecidas e
para cobrir os gastos contingenciados. Se ndo houvesse contingenciamento, ndo haveria como

cumprir as metas fiscais em face de uma frustracao de receita.

O grafico a seguir mostra que no periodo anterior aos anos dessa pesquisa 0S
contingenciamentos do inicio do exercicio relacionaram-se aos valores das emendas
aprovadas no or¢camento anual.

Gréfico 1 — Contingenciamentos Orcamentario e valores das emendas

RZ BilhSes
45,00 7
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30,00 _
25,0308
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15.00 —
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0+ . ; . . - :
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Contingenciaments = Emendas

Fonte: Secretaria de Or¢camento Federal - SOF

Considerando que o contingenciamento consiste no retardamento ou, ainda, na
inexecuc¢do de parte da programacdo de despesa prevista na Lei Orgcamentaria em fungéo da
insuficiéncia de receitas. No inicio de cada ano, o Governo Federal emite um Decreto
limitando os valores autorizados na LOA, relativos as despesas discricionarias ou ndo
legalmente obrigatorias. O Decreto de Contingenciamento apresenta como anexos limites

orcamentarios para a movimentacdo e o empenho de despesas, bem como limites financeiros
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que impedem pagamento de despesas empenhadas e inscritas em restos a pagar, inclusive de
anos anteriores. O poder regulamentar do Decreto de Contingenciamento obedece ao disposto
nos artigos 8° e 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Esses contingenciamentos tambeém afetaram as emendas parlamentares
individuais do orgamento impositivo nos anos desse estudo. Em 2014 foi anunciado corte de
aproximadamente R$ 13,3 bilhdes de reais nas emendas parlamentares, em 2015 esse corte foi

maior proximo de R$ 21,4 bilhdes.

Para Pereira e RennO (2013), mesmo representando uma pequena parcela do
orcamento total, os recursos alocados por emendas individuais podem ter impacto
significativo nas localidades em que o dinheiro é aplicado. As obras e bens entregues através
das modificacbes orcamentarias propostas por deputados e senadores tém impacto social,

ainda que ndo possam ser considerados eficientes do ponto de vista econémico.

Os autores tém razdo ao afirmar que os recursos de emenda sdo, muitas vezes, a
Unica fonte de investimento significativo nas localidades. Por isso, o contingenciamento
orcamentario das emendas prejudica a continuidade ou até o inicio da execuc¢do dos projetos a

que se destinam 0s recursos.

Ja do ponto de vista de Figueiredo e Limogi (2005), ndo € possivel estabelecer
uma relacdo causal entre emendas e apoio no Congresso. Ou seja, empirica e teoricamente,
ndo ha por que dizer que as emendas sdo usadas como moeda de troca pelo Executivo. O que
explicaria, entdo, a alocacdo desigual de recursos orcamentarios entre os parlamentares? A
filiacdo partidaria seria a componente chave para entender o0 processo or¢camentario brasileiro
onde membros de partidos da base aliada teriam maiores chances de ver suas emendas
executadas. Isso, logicamente, em decorréncia de fazer parte da situagdo. A clivagem mais

importante, portanto, seria entre a base aliada x oposicao.

Na afirmacdo dos autores ndo foram considerados os desembolsos anuais nos
periodos eleitorais. O grafico abaixo mostra que nestes periodos o volume de recursos é maior

do que nos demais anos.
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Gréfico 2 — Desembolsos realizados por ano
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Fonte: base de dados do Siconv — jan/2018

Observando os anos de 2012 e 2016, anos de elei¢cbes municipais, e 2014 elei¢des
estaduais e federais vemos que o volume de recursos desembolsados € maior que os demais
anos. Nestes desembolsos estdo contempladas as emendas parlamentares. Entdo, é possivel

estabelecer uma relacdo causal entre emendas e apoio no Congresso

O orcamento impositivo, independente dos contingenciamentos, € uma realidade
que deve ser administrada entre os poderes para tornar efetiva a sua utilizagdo. Esses recursos

seguem vinculacGes de objetivos e agBes orcamentarias conforme é apresentado no

infogréafico abaixo:

Figura 1 - Vinculo do Orgamento 4
Fonte: Elaboracéo propria

Politica . -

O Plano Plurianual (PPA) previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal e
regulamentado pelo Decreto 2.829, de 29 de outubro de 1998 é um plano de médio prazo, que
estabelece as diretrizes, objetivos e metas a serem seguidos pelo Governo Federal, Estadual
ou Municipal ao longo de um periodo de quatro anos. A LDO - Lei de Diretrizes
Orcamentarias sdo as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei
orcamentéria anual. A Lei Orcamentaria Anual (LOA) estabelece os Orcamentos da Unido,
por intermédio dos quais sdo estimadas as receitas e fixadas as despesas do governo federal.
Estdo contadas na LOA as acGes orcamentarias que serdo inseridas no Siconv para serem

traduzidas em politicas publicas aos cidadaos.
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2 EVOLUCAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO

As politicas publicas descentralizadas da Unido para os estados, municipios e
organizagOes da sociedade civil, com seus respectivos recursos financeiro, estdo previstas em
diversos instrumentos legais e sdo classificas como: constitucionais (Brasil, 1988), legais
(Brasil, 2012), as diretas ao cidado (Brasil, 2000a, 2001, 2004), as diretas ao Sistema Unico
de Saude - SUS (Brasil, 2000b) e as transferéncias voluntarias (Brasil, 2007). E neste Gltimo
tipo de transferéncias que o presente estudo encontra seu foco, em especial as provenientes do

orcamento impositivo das emendas parlamentares nos aos de 2014 a 2016.

A Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO que compreende as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orienta a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual — LOA. Esta Lei sofre emenda
dos parlamentares que utilizam este instrumento para participar da elaboracdo do orcamento
anual. Por meio das emendas os parlamentares procuram aperfeigoar a proposta encaminhada
pelo Poder Executivo, visando uma melhor alocacdo dos recursos puablicos. E a oportunidade
que eles tém de incluir novas programacdes or¢amentarias com o objetivo de atender as
demandas das comunidades que representam. Além das emendas individuais existem as
coletivas, como as de Bancada e de Comisséo, produzidas em conjunto pelos parlamentares

de estados e regides em comum.
2.1 PRINCIPAIS MUDANGCAS NAS LEIS DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

A Lei de Diretrizes Orcamentéarias - LDO 2014 (Lei n°® 12.919, de 24 de dezembro
de 2013), e subsequentes, trazem uma novidade para disciplinar a programacdo e execucao
orcamentaria, 0 orgamento impositivo, que torna obrigatoria a execucdo orcamentéria e
financeira das emendas individuais inseridas na Lei Orcamentéaria Anual - LOA 2014. De
acordo com suas regras, a execucao orcamentaria e financeira da programacao incluida por
emendas individuais em lei orcamentaria anual, tornou-se obrigatoria no montante de 1,2% da
receita corrente liquida realizada em 2013. Tal importancia pode ser reduzida em razédo de
contingenciamentos e impedimentos que justifiguem a sua ndo execucdo conforme relatado

no primeiro capitulo.

Das novidades nesta Lei em relagdo a Lei dos anos anteriores séo as disposi¢es
constantes do art. 52 da LDO/2014 garante a obrigatoriedade da execucdo orcamentaria e
financeira, de forma equitativa das emendas parlamentares. Todavia, se verificado

impedimento de ordem técnica, a execucdo da programacdo derivada de emenda individual
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deixa de ser obrigatdria. 1sso ocorre apenas depois de transcorrido o rito procedimental fixado
no § 2° do art. 52 da LDO/2014, nos termos do 8§ 3° do dispositivo legal mencionado.

Percebe que na Lei de Diretrizes Orcamentaria de 2015 (Lei n° 13.080, de 2 de
janeiro de 2015), a novidade estd na dedicacdo de secdo exclusiva para tratar do assunto. No
texto da lei, art. 54 relata que o objetivo da secdo é garantir a efetiva entrega a sociedade dos
bens e servicos decorrentes de emendas individuais, independentemente de autoria. Na
LDO/2015 foi prevista publicagio mensal, na Internet, dos relatérios com valores
empenhados e 0s executados. Para Falconi (2013) divulgar as informacdes ndo € o suficiente,
é necessario que as informacOes estejam a mdo e sejam de facil compreensdo, o que néo
parece acontecer. Nesta LDO foi mantida o limite de 1,2% da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior e a metade deste percentual destinada a agdes e servigos

publicos de saude.

Na LDO/2016 (Lei n® 13.242, de 30 de dezembro de 2015) houveram mudangas
significativas que merecem destaques. A partir do Art. 57 desta Lei, foram criadas subsecoes
para destacar as normas gerais, as inclusdes ou acréscimos das emendas individuais e de

bancada, essa Ultima, ndo aparece nos anos anteriores.

Segue abaixo quadro comparativo das principais mudancas nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias ao longo do tempo em relagdo ao orcamento impositivo.

Tabela 1 — Comparativo das Leis de Diretrizes Orcamentérias

Quadro Comparativo LDO’s

2014 2015 2016

O tema agora é dividido em
Subsecdes dentro da

Secdo X Do Regime de
Execucdo das Programacdes
Incluidas ou Acrescidas por

O tema recebe uma secao Emendas Parlamentares.
O tema esta incluido dentro da | especifica, Se¢do X Subsecdo | - Normas Gerais;
Secdo VIII Do Regime de Execucéo das |Subsecdo Il - Das
Da Limitacdo Orcamentariae | Programacdes Programacdes Incluidas ou
Financeira Incluidas ou Acrescidas por | Acrescidas

Emendas Individuais por Emendas Individuais;

Subsecdo Il - Das
Programacdes Incluidas ou
Acrescidas

por Emendas de Bancada
Estadual;
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Nao descreve a finalidade do
tema.

Apresenta a finalidade do
tema: "...garantir a efetiva
entrega a sociedade dos bens
e servicos decorrentes

de emendas individuais,
independentemente de
autoria."

Apresenta a finalidade do
tema: "...garantir a efetiva
entrega a sociedade dos bens
e servicos decorrentes

de emendas individuais,
independentemente de
autoria.”

N&o apresenta orientagdes para
0S Orgaos.

Orienta os 6rgéos a adotar
todos os meios e medidas
necessarios a execucao das
programacoes referentes a
emendas individuais.

Orienta os 6rgdos a adotarem
todos os meios e medidas
necessarios a execucao das
programac0es decorrentes de
emendas de que trata esta
Secdao.

Considera obrigatorio a
execucdo orcamentaria e
financeira, de forma equitativa,
que terd identificador de
resultado primario 6 (RP-6).

Considerada obrigatoria a
execucdo orcamentaria e
financeira, de forma
equitativa, da programacéo
referente a emendas
individuais aprovadas na
LOA

de forma impessoal as
emendas apresentadas,
independente da autoria.

Considera obrigatoria a
execucdo equitativa,
orcamentaria

e financeira, que atenda de
forma igualitaria e impessoal
as emendas apresentadas,
independente da autoria.

Estabelece o limite de 1,2% da
receita corrente

liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que metade
sera destinada a acOes

e servicos publicos de salde.

Estabelece para as emendas
individuais o limite de 1,2%
da receita corrente liquida,
realizada no exercicio de
2014, prevista no projeto
encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que metade
sera destinada a acOes e
servicos publicos de saude.

Estabelece para as emendas
individuias o limite de 1,2%
da receita corrente liquida,
realizada no exercicio de
2015, prevista no projeto
encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que metade
sera destinada a acOes e
servigos publicos de saude.

N&o estabelece limites para as
emendas de bancada.

N&o estabelece limites para
as emendas de bancada.

A obrigatoriedade de
execucdo referente a
programacoes incluidas ou
acrescidas por emendas de
bancada estadual constantes
da Secédo | do Anexo de
Prioridades e Metas e
aprovadas na lei orcamentaria
compreende, no exercicio de
2016, cumulativamente, o
empenho e 0 pagamento
correspondentes a 0,6% (seis
décimos por cento) da receita
corrente liquida realizada no
exercicio de 2015.
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N&o preveé atos proprios dos
poderes.

N&o preveé atos proprios dos
poderes.

Independentemente do
procedimento previsto no art.
65, os Poderes, 0 Ministério
Publico da Uniéo e a
Defensoria Publica da Unido
poderdo editar atos proprios
para viabilizar a execucéo das
programac0es de que trata
esta Subsecao.

N&o prevé a vinculagdo a
projetos técnicos cadastrados
no Siconv ou demais sistemas
similares.

N&o prevé a vinculagdo a
projetos técnicos cadastrados
no Siconv ou demais
sistemas similares.

No processo de elaboracéo e
execucdo das emendas
individuais podera haver, em
carater indicativo a
vinculagdo de emendas a
projetos técnicos cadastrados
no SICONV ou demais
sistemas similares, nos
termos do § 20 do art. 16,
desde que compativeis com
as politicas publicas e aptos
para execucao.

N&o preveé ressalva para
emendas individuais relativas
ao PAC e as Acdes e Servicos
Publicos de Salde.

N&o preveé ressalva para
emendas individuais relativas
ao PAC e as Acdes e
Servicos Publicos de Saude.

Prevé ressalvas de limitacéo
de empenho e pagamento
prevista nos casos do nio
cumprimento das metas de
resultados fiscais
estabelecidos, as dotacdes
acrescidas por emendas
individuais as programacdes
orcamentarias relativas ao
PAC ou as Aces e Servicos
Publicos de Saude abrangidas
pelo Anexo VIII, nas
localidades definidas de
acordo com as diretrizes,
critérios e parametros das
respectivas politicas publicas,
conforme detalhamento
divulgado pelo Poder
Executivo e encaminhado a
Comissdo Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e
Fiscalizagéo.

Fonte: Elaboracédo propria

Cabe ressaltar que com o passar dos anos o tema foi tomando proporgdes

significativas no texto da Lei para tornar as regras mais claras e objetivas. Porém muitos dos

beneficiarios desconhecem tais regras e evolucdes, dificultando a captacdo dos recursos

previstos nas emendas.
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3 O FLUXO DAS EMENDAS DO ORCAMENTO IMPOSITIVO

Entre as mudancas previstas no or¢camento impositivo, cabe destacar os prazos
estabelecidos para que os beneficiarios encaminhem suas propostas por meio do Siconv. Nos
casos de impedimento técnico os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria
Publica da Unido deverdo enviar ao Poder Legislativo as justificativas do impedimento. O
prazo para que a justificativa seja encaminhada é de 120 (cento e vinte) dias apds a publicacéo
da Lei Orcamentaria Anual — LOA de cada ano.

No ano de 2014, a Lei Orcamentaria Anual n°® 12.952 foi publicada em 20 de
janeiro dando inicio aos prazos de que trata o Art. 52 da LDO 2014 em que o Presidente

deveria enviar mensagem ao Congresso sobre os impedimentos técnicos até o dia 20 de maio.

Para tornar o processo mais transparente, foi publicada Portaria Interministerial n°
40, de 6 de Fevereiro de 2014 assinada pelos Ministros de Estado da Fazenda, do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, Chefe da Controladoria-Geral da Unido e Chefe da
Secretaria de RelagBes Institucionais da Presidéncia da Republica com o0s prazos

intermediarios conforme demonstra o fluxo abaixo:

Orcamento Impositivo - Fluxo de acordo com a LOA 2014

——————————

A i 3 \ PP

| Aviso e convocagao . | Identificacao da eme?d.a, ! | SRI consolida indicagdes I Ministérios cadastram |

I das bancas : parlamentar/ beneficidrio/ | | dasemendas priorizadas | h | indicacdes no SICONV |
________ / | ministérios ] / N

N oy = | e’ o

> S = s s S e — e e = = -

__________________

__________ P ) T Y — — ————— s e i i !
/ e " \ ; . : N N
Ministérios fazem anlise | Proponentesenviam | | Ministérios analisam | " Beneficiarios enviam |
. final das complementacdes | complﬁmer:agoes +l propostaseplanos ! propostaeplanode
"""" \ solicitadas / \ de trabalho / | trabalho para anilise
________________ <

o S e o, =g U e

(s 3 [ - . ; 4 >

[ Ministérios apontam | . SRl consolidae | | Presidente envia mensagem ao | | Indicagao de |

% impedimentos J manda para |+\ Congresso sobre impedimentos |  Remanejamenento )
******* ! CasaCivil ) S o o, )

- e — - - —— — — - = = = - v — " ——

Secretaria de 2 3 % 5 \ Z N N

Relacdes Instituclonals | En\{:o do projetode ! | Aprovagao do Projeto I+I Publicagdo de decreto sobre |

GOVERNO FEDERAL | Leipara Congresso /’ | de Lei no Congresso Nacional ) | andlise do Projeto de Lei )
L __________________

Figura 2 - Fluxo de datas LOA 2014
Fonte: Secretaria de Relagfes Institucionais — SRI/PR
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Para que o fluxo seja compreendido, segue abaixo o detalhamento de cada etapa

do processo:
1 — Ap0s a publicacdo no Diario Oficial da Unido da LOA inicia o prazo para a
preparacdo das emendas parlamentares;

2 - Os parlamentares e bancadas indicam as agdes orcamentarias, beneficiarios e

ministérios que irdo gerir as emendas;

3 — A Secretaria de Relac6es Institucionais da Presidéncia da Republica consolida
a relacdo de beneficiarios e encaminha para a Secretaria de Or¢camento Federal. A SOF realiza

as vinculagdes necessarias ao orcamento anual;
4 — Cada Ministério ou 6rgao da Unido cadastra no Siconv os beneficiarios;

5 — Os beneficiarios cadastram suas propostas e planos de trabalho e envia para a

analise dos Ministérios;

6 — Os Ministérios analisam as propostas e planos de trabalho de acordo com os
critérios estabelecidos pelo proprio 6rgdo. E nesta fase que serdo indicados os projetos que

serdo rejeitados, aprovados ou solicitada complementacao.
7 — Os beneficiarios enviam as complementacdes solicitadas pelos Ministérios;

8/9 — Os Ministérios analisam as complementacOes realizadas. Nesta faze final os
projetos serdo aprovados e seguiram para assinatura ou serdo rejeitados por impedimento

técnico;

10/11 — A Secretaria de Relacgdes Institucionais consolida e avisa ao Legislativo a

relacdo dos projetos indeferidos e os aprovados que serdo celebrados;

12 — O Legislativo de posse da relacdo dos beneficiarios que tiveram seus projetos
indeferidos, remanejara a emenda para outro beneficiario ou para 0 mesmo beneficiario. Nesta
fase os Ministério realizam a celebracdo dos instrumentos de transferéncia com os

beneficiarios cujo projeto foi aprovado;

13 — Paralelo &s celebragcdes & publicado o Decreto do Projeto de Lei para
apreciacdo do Congresso Nacional;

14 — O Congresso de estando de acordo com o texto da Lei aprova o projeto;

15— A Unié&o envia o texto final da Lei para aprovacéo final.
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As telas a seguir apresentam o caminho a ser percorrido pelos beneficiarios para
encontrar 0os programas cadastrados no Siconv para realizarem o cadastro das propostas e

plano de trabalho para anélise dos ministérios:

Consuﬂar Programas

Preencha os campos abaixo com os dados do programa que deseja e cligue em "Consultar”.

Cédigo do Orgdo | |[(:§J|| |

Qualificacao Proponente  { Proposta de Proponente de Emenda Parlamentar |
e —

e R—

Apto a receber Proposta? -

Ano do Programa

Céddigo do Programa l:l

Mome do Programa |

Descricdo do Programa

Objeto

Cédigo Parlamentar [2803 |[G [ana AmELA |

Figura 3 — Tela de pesquisa de programa no Siconv
Fonte: Acesso Livre do portal dos convénios — portal.convenios.gov.br

A figura 3 mostra o formulario do Siconv utilizado pelo beneficiario para
consultar os programas qualificados como proposta de proponente de emenda parlamentar. E
importante destacar que quanto mais informacdes o beneficiario tiver sobre a emenda e o
programa, mais facil sera para encontrar o programa com a emenda a qual esta contemplado.
De forma didatica utilizaremos a Senadora Ana Amélia como parlamentar e consultaremos 0s

programas do ano de 2016.



24

Consultar Programas

Selecione o PROGRAMA de seu interesse para obter o detalhamento

Hova Consulta

Filtros da pesquisa: Nenhum

Pagina 1 de 1 (5 item(s))

Codigo do Programa

3600020160035
3600020160033
5600020160015
5600020160014
2200020160030

Figura 4 — Tela de pesquisa de programa no Siconv
Fonte: Acesso Livre do portal dos convénios — portal.convenios.gov.br

Apdbs a consulta, o sistema ird listar todos os programas com cadastrados no
sistema que possuem beneficiarios indicados pela Senadora Ana Amélia conforme mostra a

figura 4.

COnsulhr Programas

Dados Objetos Regras de Contrapartida Anexos Lista de tem - Tipo de Despesa

Cédigo do Programa 3600020160035

Orgdo 36000 - MINISTERIO DA SAUDE

Orgdo Executor 36000 - MINISTERIO DA SAUDE

Tipo de Instrumento Convénio

Qualificagdo da proposta Proposta de de Emenda

Programa Atende a i ¢ao Piblica (o] ¢do da Soci Civil, Consércio Publico, A ¢do Piblica ou do Distrito Federal
Areas de Atuacao da Organizacdo da Sociedade Civil 05.2 - é e

ESTRUTURACAO DE UNIDADES DE ATENCAO ESPECIALIZADA EM SAUDE / ACAO 2015.8535 / PO - 0000 / PORTA DE ENTRADA HOSPITALAR /

Nome do Programa CONVENIO EQUIPAMENTO / EMENDA PARLAMENTAR

Lista do(s) Proponente(s) de Emenda(s) Parlamentar
CNPJ do Proponente de Emenda [ } Numero da Emenda | m
Pégina 1 de 1 (8 item(s))

Numero Emenda  Nome Parlamentar CNPJ Nome Valor de Repasse da Proposta
28930003 ANA AMELIA 13.016.717/0001-73 FUNDACAO DE SAUDE PUBLICA SAO CAMILO DE ESTEIO - FSPSCE RS 199.500,00
32980003 HEITOR SCHUCH 13.016.717/0001-73 FUNDACAO DE SAUDE PUBLICA SAO CAMILO DE ESTEIO - FSPSCE RS 250.000,00
30560003 BRUNNY 20.724.357/0001-20 ASSOCIACAO DE CARIDADE NOSSA SENHORA DO CARMO RS 50.000,00
28550013 PEDRO UCZAI 33.543.356/0020-93 ASSOCIACAO FRANCO BRASILEIRA RS 150.000,00
21830014 DUARTE NOGUEIRA 52.852.100/0001-40 IRMANDADE DE MISERICORDIA DO HOSPITAL DA SANTA CASA DE MONTE ALTO RS 100.000,00
28520004 JORGINHO MELLO 75.444.471/0001-98 HOSPITAL SAO ROQUE SOCIEDADE BENEFICENTE R$ 250.900,00
28430007 JOAO ARRUDA 80.724.586/0001-76 SANTA CASA DE MISERICORDIA DE RIBEIRAO CLARO R$ 100.000,00
30200008 AFONSO MOTTA 88.625.686/0035-04 ASSOCIACAO EDUCADORA SAO CARLOS - AESC R$ 105.000,00

Opgoes para exportar: [) CSV | ) Excel |[2] XML | fE)POF

Figura 5 — Tela de pesquisa de programa no Siconv
Fonte: Acesso Livre do portal dos convénios — portal.convenios.gov.br

A figura 5 monstra a relagdo dos beneficiarios contemplados por emenda
parlamentar no programa do Ministério da Saude. Neste programa a Fundacdo de Saude
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Publica Sdo Camilo de Estéio — FSPSCE foi o beneficiario contemplado pela emenda
parlamentar da senadora. O valor da emenda a ser repassado € de R$ 199.500,00.

Ap0ds identificado o programa o beneficiario deve entrar no Siconv utilizando seu
perfil de Gestor do Convenente e cadastrar a proposta e o plano de trabalho. Assim que o

cadastra estiver pronto o beneficiario enviard ao ministério para analise.

O fluxo previsto na portaria estabeleceu prazos para que os 6rgdos da Unido
cadastrassem as indicacdes dos beneficiarios no Siconv. Também estabeleceu prazo para que
0s beneficiarios enviassem suas propostas para analise dos Ministérios que poderiam aceitar,
rejeitar ou solicitar complementacGes das propostas. Nos casos em que as propostas fossem
aprovadas, tornar-se-iam instrumentos celebrados. Caso fossem rejeitadas retornariam para o
Congresso para o remanejamento de beneficiario e, se 0 érgdo solicitasse complementacéo, o
beneficiario teria 10 (dez) dias para realizar as complementacGes e enviar a proposta para

analise final.

A Portaria n® 40 no Art. 2° e § 1° estabeleceu os critérios a serem analisados para

considerarem impedimento técnico das propostas os quais sejam:

| - a ndo indicacdo do beneficiario e do valor da emenda nos prazos estabelecidos

nesta Portaria;

Il - a ndo apresentacdo do plano de trabalho no prazo previsto ou ndo realizacéo
da complementacéo e dos ajustes solicitados no plano de trabalho no prazo previsto;

I11 - a desisténcia da proposta por parte do proponente;

IV - a incompatibilidade do objeto proposto com a finalidade da acéo

orcamentaria;

V - a incompatibilidade do objeto proposto com o programa do 6rgdo ou entidade

executora;

VI - a falta de razoabilidade do valor proposto, a incompatibilidade do valor
proposto com o cronograma de execucdo do projeto ou proposta de valor que impeca a
conclusédo de uma etapa util do projeto;

VII - a ndo aprovacéo do plano de trabalho; e

VIII - outras razdes de ordem técnica, devidamente justificadas.
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Para o ano de 2015 foi publicada a Portaria Interministerial n® 221, de 18 de junho
de 2015 que foi revogada pela Portaria Interministerial N° 311, de 30 de julho de 2015
ampliando os prazos de cadastro dos beneficiarios no Siconv e envio de proposta e analise. As
portarias em epigrafe também traziam os prazos e os critérios de analise para impedimento
técnico. As ampliacdes nos prazos aconteceram durante o decorrer do ano pelo baixo nimero
de proposta encaminhadas dentro do prazo estabelecido inicialmente. O prazo para 0 envio
das propostas da primeira portaria era dia 16 de julho de 2015 e foi alterado para 10 de agosto.
Essa dilatacdo do prazo de seu pelo baixo nimero de propostas apresentadas, dos 11.320
(onze mil, trezentos e vinte) beneficiarios apenas 5.107 (cinco mil, cento e sete) haviam
enviado propostas para andlise onde 51,48% das propostas se tornaram instrumentos

celebrados. Essas e outras informacges estatisticas serdo apresentadas no capitulo 4.

Em 2016 os prazos foram estabelecidos pela Portaria Interministerial N° 39, de 05
de fevereiro de 2016 que teve os prazos alterados pela Portaria Interministerial N° 193, de 30
de Junho de 2016 e que novamente teve 0s prazos alterados pela Portaria Interministerial N°
244, de 24 de agosto de 2016 e que foi revogada pela Portaria Interministerial N° 379, de 2 de
Dezembro de 2016. Novamente os prazos foram dilatados para dar aos beneficiarios novas

oportunidades de encaminharem suas propostas.

O orgcamento impositivo determina prazos mais curtos para a divulgagdo dos
programas no Siconv com seus respectivos beneficiarios. Essa reducdo nos prazos nao tem
ampliado o numero de propostas encaminhadas ao longo do tempo. Os beneficiarios

encontram dificuldades em saber se estdo contemplados nas emendas parlamentares.

O Siconv possibilita a pesquisa dos programas de emendas parlamentar, como
mostra a figura abaixo, porém ndo existe a possibilidade de pesquisar pelo nome do

beneficiario ou pelo CNPJ.
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‘:SIDC'b Nv [J Cadssiro EnteiEntidade I3 Programas iloBuoposins oayios M
[ Verificagio de Regularidade

» Acesso Livre

— Itar Programas

Preencha os campos abaixo com os dados do programa que deseja e clique em "Consultar”.

Cédigo do Grgdo I:l@ ‘ |

Qualificacao Proponente -

Apto a receber Proposta? -

Ano do Programa l:l
Cddigo do Programa :]

Nome do Programa

Digite parte do nome do programa

Descri¢do do Programa

| Digite parte da descri¢io do programa

Objeto ‘ | Digite parte do objeto do programa

Cédigo Parlamentar :!®|
Ndmero Emenda
Parlamentar l:l

Situacdo -

Modalidade -
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4 ANALISE DOS DADOS DO SICONV

Este capitulo serd dedicado & analise das informacGes extraidas da base de
dados do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse — Siconv. E neste sistema
estruturante do Governo Federal que o Poder Executivo registra os beneficiarios das emendas
parlamentares. Quando do cadastro no sistema os 6rgdos da Unido deverdo incluir as

seguintes informagdes:

| - a classificacdo orcamentaria da despesa, com toda a especificacdo constante da

Lei Orcamentaria;
I - 0o nmero da emenda;
I11 - 0 nome do autor da emenda;
IV - o valor da emenda;
V - os beneficiarios da emenda; e
VI - os objetos ou propostas para cada beneficiario, e seus valores;

Para analisar os dados, utilizamos a técnica de Andlise Multivariada que se
refere a todas as técnicas estatisticas que simultaneamente analisam multiplas medidas sobre
individuos ou objetos sob investigacdo. Assim, qualquer analise simultanea de mais do que
duas variaveis podem ser consideradas, a principio, como multivariada (Hair, 2009).

Segundo (Falconi, 2013) a frase “Informagao ¢é poder!” ndo representa toda
verdade. As empresas e 0s governos estdo cheios de informacdo em seus computadores e ndo
sabem o que fazer com ela. O verdadeiro poder estd no conhecimento que é extraido das
informacdes pela préatica da anélise. Somente a anélise permite conhecer a verdade dos fatos o
gue melhora substancialmente a tomada de decisGes, garantindo a obtencdo de excelentes

resultados.

Para apresentar os dados de forma gerencial e de facil compreenséo sera utilizada
a ferramenta computacional Qliksense Desktop ferramenta de visualizacdo de dados gratuita
aberta para uso em computador pessoal. Com a ferramenta foram construidos painéis
gerenciais que possibilitardo realizar filtros para a extracdo das informacGes necessérias a

analise proposta neste trabalho.

Considerando que 2014 foi o primeiro ano do Orcamento impositivo comparado

com o ano de 2015, observamos queda de 30,2% no numero de beneficiarios, 2,4% no
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nimero de emendas e 5,5% no montando de recursos indicados conforme apresentado no

grafico abaixo:

Grafico 3 — Comparacéo entre os anos de 2014 e 2015
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Podemos observar que houve reducdo significativa no nimero de beneficiarios em

relagdo a reducdo no nimero de emendas e de recursos, concluindo que menos beneficiarios

receberam mais recursos no ano de 2015.

Quando comparamos os anos de 2015 e 2016, como serie historica, percebemos

aumento de 30,3%, inversamente proporcional a queda da série anterior, no ndmero de

beneficiarios. Porém houve queda significativa no nimero de emendas na ordem de 11,2% e

crescimento de 14,9% no volume de recursos. Esses dados nos mostram que apesar do

nimero de emendas ter diminuido, o nimero de beneficidrios e de recursos aumentou

conforme apresentado abaixo:



Gréfico 4 — Comparacdo entre os anos de 2014 e 2015
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017
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4.1 QUANTIDADE DE BENEFICIARIOS X PROPOSTAS APRESENTADAS

A primeira analise que serd feita é a comparagdo entre a quantidade de
beneficiarios cadastrados nos programas do Siconv que encaminharam propostas para analise.
Esses beneficiarios, conforme apresentado no capitulo 3, sdo cadastrados nos programas que
cada 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, responsavel pela
transferéncia dos recursos divulga no Siconv. Os beneficiarios possuem prazos estabelecidos
em portaria para o envio de suas propostas. Caso ndo envie as propostas dentro do prazo terdo

suas emendas indeferidas por impedimento técnico.

E mister destacar que nas propostas estdo as informagBes que apresentam a
justificativa, objeto, valor global e de contra partida, as metas a serem alcancadas e o tipo de
despesas. Essas propostas possuem situacdes que determinam em gue momento do processo

cada uma delas estdo tais como:
| — Proposta/Plano de trabalho cadastrados;
Il - Proposta/Plano de trabalho enviados para analise;
I11 - Proposta/Plano de trabalho aprovados;
IV - Proposta/Plano de trabalho rejeitados;
V - Proposta/Plano de trabalho em andlise;
VI — Proposta/Plano de trabalho rejeitados por impedimento técnico.

Ao analisar a situacdo das propostas encaminhadas por ano, percebe-se que
muitos beneficiarios ndo enviaram suas propostas para analise dos érgdos da Unido conforme
gréafico abaixo:

Gréfico 5 — Comparacdo entre beneficiarios e propostas encaminhadas.
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017
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Esse baixo nimero de propostas encaminhadas decorre dos seguintes motivos:
| — os beneficiarios desconhecem que foram atendidos por emenda;
Il — os prazos para envio das propostas sdo exiguos;

Il — ndo existe local de facil acesso para que os beneficiarios pesquisem as

emendas;
IV — os objetos das emendas nédo atendem a real necessidade dos beneficiarios;

Percebe-se também que no primeiro ano do Orgcamento impositivo onde o0s
beneficiarios tinham prazos estabelecidos para o envio das propostas 25,3% ndo enviaram
propostas, ja em 2015 apesar da diminuicdo do numero de beneficiérios o indice dos que ndo
enviaram proposta foi de 9,1% uma reducdo significativa no nimero de beneficiarios que nao
enviaram suas propostas para analise. Quando observamos o ano de 2016, em que 0 humero
de beneficiarios volta a crescer ao patamar proximo ao de 2014, o indice de propostas ndo
enviadas é de 12,6%, e assim, podemos considerar que os beneficiarios se apropriaram do
fluxo e prazos estabelecidos para o envio das propostas.

Conclui-se que dos 40.957 beneficidarios cadastrados nos programas
disponibilizados no Siconv nos 3 anos, 34.195 encaminharam propostas para analise, temos

entdo perda de 16,5%.

4.2 QUANTIDADE DE PROPOSTAS APRESENTADAS X INSTRUMENTOS ASSINADOS

Analisaremos agora o0s instrumentos assinados provenientes de propostas enviadas
e aprovadas. Das 34.195 propostas apresentadas, 24.137 foram aprovadas pelos 6rgdos da
Unido perfazendo perda de 15,4%. Comparando os 40.957 beneficiarios das emendas com as
propostas aprovadas nos anos do estudo, tivemos perda de 29,4% dos beneficiarios que
deixaram de captar recursos para executar projetos que poderiam ser traduzidas em politicas

publicas.

Das 24.137 propostas aprovadas 23.282 se tornaram instrumentos assinados. O
gréfico abaixo apresenta as propostas apresentadas por ano comparado a quantidade de

instrumentos assinados.
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Grafico 6 — Comparagdo entre propostas enviadas e instrumentos assinados
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017
Nos anos do estudo foram celebrados os seguintes tipos de instrumentos:

| — Convénio;

Il — Contrato de Repasse;
I11 — Termo de Parceria;
IV — Termo de Fomento;

V- Termo de Colaboracdo.

O gréafico abaixo apresenta a proporgdo dos cinco tipos de instrumentos

celebrados nos anos da pesquisa:
Gréfico 7 — Proporcao dos instrumentos celebrados
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017
O contrato de repasse € o instrumento em que 0s Orgdos da Unido contratam

instituicdes mandatérias, Caixa Econbmica, em sua maioria, € Banco do Brasil, para
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acompanhar a execucdo do objeto pactuado. O acompanhamento da execucdo dos demais

instrumentos séo feitos pelo proprio 6rgéo.

Analisando a proporcao de recursos comprometidos pela Unido, em cada tipo de
instrumento, percebemos que os contratos de repasse sofre queda representando 49,2% dos
63,9% dos instrumentos celebrados. Ja os convénios que representam 38,2% dos instrumentos
celebrados recebem 47,1% dos recursos comprometidos. Também destacamos o termo de
parceria que representa 0,05% dos instrumentos celebrados, porém receberd 3,42% dos
recursos comprometido conforme apresentado no grafico abaixo:

Gréfico 8 — Proporcao de recursos comprometidos pela Unido
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Os instrumentos assinados ndo sdo garantia de execu¢do do objeto, pois, para isso
€ necessario que os 6rgdos da Unido transfiram os recursos para as contas dos instrumentos
celebrados. De todos os 24.137 instrumentos celebrados 10.807 ndo receberdo nenhum
recurso da Unido. Considerando que os instrumentos celebrados sdo projetos que possuem
data para inicio e término, possivelmente sofrerdo aditivos ou serdo anulados ao término de

sua vigéncia.

4.3 QUANTIDADE DE INSTRUMENTOS ASSINADOS COM EXECUCAO FINANCEIRA

Nesta fase, serdo analisados os instrumentos assinados gque receberam recursos da
Unido acima de 80% e desses 0s que utilizaram acima de 80% dos recursos recebidos. O
indice de 80% como corte dos recursos transferidos pela Unido e execucdo financeira pelo
beneficiario foi considerado porque € possivel execugdo parcialmente o objeto dos

instrumentos celebrados.

Para analisarmos a quantidade de recurso repassados pela Unido aos instrumentos

assinados foram utilizadas faixas conforme descrito:
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| — Faixa 1 — 0% até 20%

Il — Faixa 2 — 21% até 40%
Il — Faixa 3 — 41% até 60%
IV — Faixa 4 — 61% até 80%
V — Faixa 5 — acima de 80%

O gréfico abaixo apresenta a quantidade de recursos transferidos pela Unido por

faixas:

Gréfico 9 — Faixa de valores transferidos pela Unido
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

E possivel perceber que as faixas mais evidentes sis as Faixas 1 e 5, ou seja, ou 0s
instrumentos receberam no maximo 20% dos recursos pactuados, ou receberam acima de 80%
em especial no ano de 2014. Também cabe destacar que dos 24.137 instrumentos celebrados
8.254 receberam da Unido até 1% dos recursos previstos, o seja, 34,2%. Esse alto indice de
instrumentos sem recursos, possivelmente ndo serdo executados. E mister destacar que na
inversamente proporcional que de todos os instrumentos celebrados 46,5% receberam 100%

dos recursos previstos.

Cabe considerar o risco da ndo execugdo dos projetos pelo descumprimento do
cronograma de desembolso estabelecido no ato da assinatura do instrumento. Ou seja, Se 0
instrumento tiver sua vigéncia expirada sem a transferéncia do recurso o beneficiario fica

prejudicado na execugéo do projeto.
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As Faixas de 1 a 3 representam 0 maior risco dos projetos néo serem executados.
Ja nas faixas 4 o objeto podera ser executado parcialmente e na faixa 5 é possivel executar os

projetos com ajustes nas metas a serem atingidas.

Neste capitulo também foram analisados os instrumentos assinados com recursos
transferidos pela Unido na Faixa 5 entre 80% e 100%. A andlise aferiu a quantidade de
instrumentos que utilizaram os recursos. Para tornar a analise didatica, os instrumentos cujo

beneficiario utilizou os recursos também foram divididos em faixas de valores tais como:
| — Faixa 1 — 0% até 20%
Il — Faixa 2 — 21% até 40%
Il — Faixa 3 — 41% até 60%
IV — Faixa 4 — 61% até 80%
V — Faixa 5 — acima de 80%
O gréfico abaixo apresenta as faixas de valores utilizados pelos beneficiarios:

Gréfico 10 — Faixa de valores dos recursos utilizados pelos beneficiarios
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017
Foi possivel observar que dos 11.348 instrumentos que receberam acima de 80%
dos recursos da Unido 6.381 estdo na Faixa 5, ou seja, ja utilizaram mais de 80% dos
recursos. Também foi possivel perceber que 56,7% dos instrumentos assinados em 2014 estéo
na Faixa 5. Dos instrumentos que se encontram nas Faixas 1 a 4 representam 43,8% e desses

653 estdo encerrados e ndo poderao receber a diferenca dos recursos.
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Também foi possivel analisar que dos instrumentos que se encontram na Faixa 5,
1.617 estdo em execucdo e dentro do prazo de vigéncia possibilitando a utilizacdo dos
recursos transferidos. O grafico abaixo apresenta os indices da situa¢do dos instrumentos que
estdo na Faixa 5 de utilizacdo dos recursos:

Grafico 11 — Situagdo dos instrumentos com execucdo financeira
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Sé&o considerados instrumentos positivos 0s que estdo na situacdo de Prestacdo de
Contas Aprovada e em Execugdo pois se traduzem em instrumentos cujo o objeto foi
executado em sua totalidade, parcialmente ou ainda existe a possibilidade de serem

executados.

Concluimos que 4.677 instrumentos celebrados nos anos da pesquisa estdo nas
situacOes de Prestacdo de Contas Aprovado ou em Execucdo e fazem parte das Faixas 5 das
analises de execucdo da Unido e execucdo dos beneficiarios. Se compararmos os 40.957
beneficiarios indicados inicialmente nas emendas parlamentares do orcamento impositivo nos
anos de 2014 a 2016, percebe-se que apenas 11,4% dos beneficiarios concluiram o ciclo
proposto pelo orcamento impositivo aplicando as politicas publicas previstas nas acdes

orcamentarias das Lei Orcamentarias Anuais.

4.4 SIMULACOES DO PAINEL GERENCIAL

Utilizando a possibilidade de filtros na ferramenta de gestdo dos dados, faremos

simulages especificas para analisarmos os dados quantitativos nos anos do estudo.

Os filtros podem ser por beneficiario, por érgdo, por parlamentar, por UF e

porcentagem de execucéo financeira.
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4.4.1 Simulag&o por beneficiario

Nesta simulagdo usaremos o Estado do Mato Grosso do Sul por ser o beneficiario
subnacional com o maior niumero de indicacbes por emenda parlamentar como mostro o
gréfico abaixo:

Grafico 12 — Relagédo dos Beneficiarios Contemplados
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Na base de dados do Siconv o Fundo Municipal de Saude aparece em primeiro
lugar como beneficiario indicado nas emendas. Neste caso ndo se trata de apenas um unico
Fundo mas de varios Fundos Municipais que possuem CNPJ distintos e foram cadastrado no
sistema com o mesmo nome. Para identificarmos quais municipios foram contemplados é

necessario fazer o filtro por CNPJ dos fundos o que ndo sera possivel neste momento.

Em segundo lugar aparece uma empresa sem fins lucrativos, neste caso 0s
recursos podem ser aplicados em vérias localidades em todo pais considerando a abrangéncia

de atuacdo dessas instituicdes.

O Estado do Mato Grosso do Sul aparece na sequéncia sendo o primeiro ente
subnacional da lista. O estado foi indicado 118 vezes como beneficiario de emendas
parlamentares nos anos da pesquisa, por isso analisaremos 0s seus dados para verificarmos a

eficacia de sua execucdo.
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Gréfico 13 — Situacao das Propostas Encaminhadas
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Podemos observar que o estado teve crescimento significativo na indicagdo como
beneficiarios das emendas parlamentares. Se compararmos 0s anos de 2014 com 2016
percebemos um crescimento de quase 10 vezes. Também observamos que no ano de 2015 o
estado enviou proposta em todas as 37 vezes que foi indicado como beneficiario. Nos trés
anos o indice de perda de propostas encaminhadas foi de 7,6% e esta abaixo da média
nacional que é de 16,5%.

Gréfico 14 — Situacéo dos Instrumentos Celebrados
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017
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No gréafico acima percebemos que o estado melhorou muito no indice de
celebragdo das propostas encaminhadas. Em 2014 a perda foi de 100% das propostas
encaminhadas. Em 2015 esse indice caiu para 27% e em 2016 caiu para 2,8%. Essa reducao
no indice de perda das propostas encaminhadas, demonstra que o estado se apropriou das
informacgdes e do conhecimento necessario para o envio das propostas dentro dos prazos
estabelecidos pelo orgamento impositivo.

Graéfico 15 - Situacgado das Transferéncias de Recuros ao Estado do MS
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Ao analisarmos os graficos da Execucao Financeira, observamos que o estado do
MS ¢ eficaz na celebracdo das propostas encaminhadas mas tem dificuldades em receber os
recursos da Unido. O grafico acima nos mostra que apenas 3 instrumentos celebrados
receberam a quantidade de recursos classificados na faixa 4, e que 93 instrumentos estdo na
faixa 1 e 3. As faixas em que se encontram 0s instrumentos do estado comprometem a
execucdo dos mesmos, em especial 0s que sdo destinados a aquisicdo de equipamentos e

obras.
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Gréfico 16 — Situacéo da Execucdo Financeira do Estado do MS

EXECUCAO FINANCEIRA

FAIXA 2 — De 20% até 40% I 2

FAIXA 4 — De 60% até 80% I 2

FAIXA 5 — Acima de 80% I 2

Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Ao analisarmos os indices de utilizacdo dos recursos ja recebidos, percebemos que
a situacao do estado é ainda pior. Dos 96 instrumentos celebrados que ja receberam recursos
apenas 2 estdo na faixa 5, ou seja, mesmo com 0S recursos em conta o estado apresenta o

baixo indice de execucdo financeira.

4.4.2 Simulacéo por parlamentar

Utilizando a ferramenta de gestdo, faremos uma simulacdo por parlamentar com o
maior nimero de beneficiarios indicados nos anos da pesquisa como mostro o grafico abaixo:

Gréfico 17 — Relacdo dos Parlamentares
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

O grafico acima apresenta 0s 10 parlamentares que mais indicaram beneficiarios
no periodo da pesquisa. Em primeiro lugar aparece “Relator Geral” essa descricao se refere
aos relatores das bancadas que no Siconv sdo cadastradas dessa forma. Na sequéncia temos a

“Comissdo de Assuntos Sociais — CAS” que indica beneficiarios de varios lugares do pais.
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Nesta analise o primeiro parlamentar individual que aparece na relacdo é a
Senadora Ana Amélia do Partido Progressista do Estado do Rio Grande do Sul. A senadora
indicou 198 beneficiarios nos anos da pesquisa.

Grafico 18 — Situacgao das Propostas dos Beneficiarios da Senadora
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Ao analisarmos o grafico acima, observamos que os beneficiarios indicados pela
senadora foram eficazes no envio das propostas para analise. Apenas 4 beneficiarios ndo
enviaram propostas em 2014 e nos demais anos todos os beneficiarios enviaram suas
propostas. Nos trés anos do estudo os beneficiarios da senadora tiveram o indice de apenas
2% de perda de oportunidade de captar os recursos das emendas.

Gréfico 19 — Situacdo dos Instrumentos Celebrados
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017
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Podemos observar, no grafico acima, que com o passar dos anos os beneficiarios
indicados pela senadora aumentaram de 70,2% para 95,9% respectivamente, nos anos de 2014
a 2016, o indice de instrumentos celebrados. A perda de oportunidade de captacdo de recursos
foi de 25,8%, indice bem menor que a média nacional que € de 29,3%. Se compararmos 0
indice de beneficiarios indicados pela senadora com o indice de instrumentos celebrados a
diferenga é ainda maior. A média da senadora € de 27,3% frente a 41% da média nacional.
Essa diferenca mostra que no quesito aproveitar as oportunidades de captacdo de recursos
federais os beneficiarios indicados pela senadora sdo mais eficazes que a média nacional.

Grafico 20 — Situagdo das Transferéncias de Recursos aos Instrumentos Celebrados
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

O gréfico apresentado acima demonstra a execugdo financeira dos instrumentos
celebrados entre a Unido e os beneficiarios indicados pela senadora, onde 86% dos
instrumentos estdo na faixa 5. Esse indice demonstra que os beneficiarios sdo eficazes nos
envios das propostas e também no recebimento dos recursos financeiros da Unido. Esse alto
indice de captacdo de recursos possibilitara a execugdo dos objetos pactuados que serdo
traduzimos em politicas publicas para o cidadao.
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Grafico 21 - Situagdo da Execugdo Financeira do Instrumentos Celebrados
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Fonte: base de dados do Siconv — nov/2017

Ao analisarmos o gréfico acima, da execugdo financeira dos instrumentos
celebrados, observamos que 51,4% dos instrumentos estdo na faixa 5, ou seja, ja utilizaram
mais de 80% dos recursos recebidos. Os instrumentos na faixa 5 sdo considerados eficazes na
execucdo dos objetos pactuados em traduzir a emenda parlamentar em politica publica ao
cidaddo. Também cada ressaltar que 34,7% dos instrumentos que receberam recursos da
Unido estdo na faixa 1, esse indice indica que esses beneficiarios estdo com dificuldades para

executar os objetos pactuados.
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CONCLUSAO

Este trabalho se propds analisar a eficacia das emendas parlamentares do
orcamento impositivo e a execucdo financeira dos instrumentos celebrados. Foram feitas
pesquisas bibliograficas e considerados textos descritos em Leis, Decretos e Portarias que
subsidiaram a pesquisa. Foram extraidos dados do Siconv dos anos de 2014 a 2016 referentes
aos beneficiarios contemplados nas emendas parlamentares do orcamento impositivo e

cadastrados no sistema.

Os instrumentos celebrados provenientes das emendas parlamentares também
sofrem contingenciamento do Poder Executivo causando atrasos e repactuacGes na execucao
dos instrumentos celebrados. Nos instrumentos com objeto que possuem obras e servicos de
engenharia, 0s contingenciamentos aumentam o custo operacional de execugdo dos
instrumentos e o0 risco de ndo serem executados. Outro impacto negativo no
contingenciamento dos recursos é o alto nimero de Termos Aditivos de ampliacdo do prazo
de vigéncia. Essa pratica obriga os beneficiarios a fazerem ajustes nas metas previstas nos
projetos ampliando os custos estabelecidos na data da assinatura aumentam e o valor global
dos recursos ndo é mais suficiente para a execucdo completa do objeto. Para solucionar parte
desses problemas € necessario que sejam de fato respeitadas as previsdes das leis
orcamentarias fazendo com que o governo busque cumprir 0 que esta prevista na lei. Nos
casos em que o Executivo esteja impedido de repassar 0s recursos € mister que o Poder
Legislativo tenha a competéncia para julgar a justificativa apresentada pelo Executivo, e possa

aceitar ou ndo a interrupcdo da programacao or¢amentaria.

Tornar o orcamento rigorosamente impositivo, possivelmente ndo resultard em um
aprimoramento na gestdo do orcamento publico. Como afirma Giacomoni (2010), € permitida
a maleabilidade para correcdo dos rumos. A lei orcamentaria precisa de flexibilidade para se
adequar as situacdes vividas em diferentes fases. Porém, deixar a discricionariedade do
Executivo de quando e como determinada despesa deve ou nédo ser executada, apresenta alto

risco no cumprimento das acdes previstas em lei.

Neste estudo foram levantadas as principais mudancas e evolugcfes ano a ano nas
Leis de Diretrizes Orgamentérias referentes ao orcamento impositivo. Porém essas evolugdes

ndo foram capazes de ampliar a execugdo dos instrumentos celebramos, nem mesmo a
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quantidade de propostas enviadas. E necessario que a lei evolua dando aos beneficirios a
garantia de acesso as informagdes necessarias a captacdo dos recursos destinados em cada
emenda. Assim, tornaria 0 processo mais transparente e acessivel ao controle social e aos

beneficiarios das emendas.

Ao analisar a quantidade de propostas enviadas pelos beneficiarios, percebe-se
gque muitos ndo enviam suas propostas por varios motivos. Entre esses motivos, estdo o
desconhecimento das emendas a seu favor, 0s prazos exiguos para o envio das propostas entre
outros. Também ndo foi encontrado local apropriado de facil acesso com a relacdo dos
beneficiarios das emendas para serem pesquisados. Outro fator preponderante para a
quantidade de beneficiarios que ndo enviam suas propostas, é a falta de recursos humanos
capacitados para elaborarem projetos que atendam as reais necessidades dos cidad&os locais.
Também foi detectado que muitas emendas parlamentares ndo estdo de acordo com as

necessidades dos beneficiarios.

Para amenizar esses problemas, incialmente, é necessario que os Poderes
disponibilizem a relacdo dos beneficiarios indicados na Internet. A pesquisa podera ser
realizada pelo nome do beneficiario ou pelo CNPJ. Apés a pesquisa, seriam apresentadas as
emendas, os valores dos recursos destinados, a data limite para o envio das propostas e 0
objeto a que se destina o recurso. Para que o beneficiario encaminhe sua proposta dentro do
prazo previsto no fluxo do orcamento impositivo, é necessario que os 6rgdos da Unido

padronizem os projetos que se repetem ano a ano.

Ao analisar os dados extraidos do Siconv, foi possivel perceber que 2014 foi o
ano com maior indicacdo de beneficiarios, numero de emendas e recursos indicados, porém
em 2015 esses numeros diminuiram para patamares abaixo de 50%. J& em 2016 os numeros
crescem mais inda ficam muito abaixo dos praticados em 2014. Percebe-se que tanto o
Congresso Nacional e o Poder Executivo estdo se apropriando da novidade e dos processos

tornando as indicagdes mais assertivas.

Também foi possivel perceber que a Deputada Ana Amélia, do Rio Grande do
Sul, indicou emendas para 198 beneficiarios nos trés anos, dos quais, 193 enviaram propostas
para analise. Desses, 146 tornaram-se instrumentos assinados e 126 estdo na Faixa 5 de
liberacdo dos recursos da Unido e 74 ja utilizaram mais de 80% dos recursos liberados.
Assim, podemos afirmar que a Deputada € a parlamentar que tem o melhor desempenho na
indicacdo de beneficiarios de emendas individuais desde que o orgamento impositivo teve

inicio. Conclui-se que é necessario realizar estudo nos critérios utilizados pela parlamentar
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para que possam criar indicadores e disseminar melhores praticas na indicacdo dos

beneficirios e na execugao dos instrumentos.

Assim, pelos argumentos e dados apresentados, conclui-se que é necessaria uma
reflexdo aprofundada acerca do tema exposto, uma vez que as emendas do orcamento
impositivo representam a Unica fonte de investimento para muitos beneficidrios. Essas
emendas exercem impacto social imediato afetando diretamente os mais diversificados setores
da sociedade. Por isso, deve passar por um periodo de observacao para que se aprimorem seus
mecanismos até que estes estejam consolidados e atinjam o fim ao qual se destinam. E
eminente a necessidade de andlise dos impactos social dos projetos pois a poucos estudos

sobre o tema nesta 6tica.
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