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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo contribuir para o melhor entendimento da
organizacéao federalista brasileira com foco no ambito fiscal, trazendo a discusséao do
papel que as emendas parlamentares exercem do cotidiano dos municipios
brasileiros, particularmente no que afetam a implementacao das politicas sociais. Para
tanto, procede-se aqui a uma revisao bibliografica de trabalhos produzidos sobre o
tema, tendo sido selecionadas para analise especialmente emendas direcionadas a

saude e assisténcia social.
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assisténcia social, saude, orgamento publico, receitas municipais, ciclo orgamentario.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho trata das emendas parlamentares no ambito do federalismo
brasileiro, particularmente sobre como elas impactam a implementacao de politicas
sociais que s&o objeto de coordenagédo vertical entre os trés niveis de governo. As
emendas parlamentares se tornaram uma importante fonte financeira de recursos
para os municipios brasileiros considerando o sistema de transferéncia de recursos,
pois significam uma fonte adicional de receitas enquanto o0s repasses
intergovernamentais obrigatorios se mostram cada vez mais insuficientes para sanar
todas as necessidades e responsabilidades municipais.

Considerando que o federalismo brasileiro pds Constituicdo de 1988 que
teve como objetivo reestruturar o Estado brasileiro em bases democraticas e
federativas representou um marco para a descentralizacdo administrativa, financeira
e social dos estados e municipios; e, que a Constituicdo buscou assegurar direitos
sociais de carater universal e igualitario, buscamos aqui elucidar neste trabalho em
que medida emendas parlamentares voltadas para politicas sociais afetam a
implementagao destas politicas.

Portanto, é objetivo central deste trabalho discutir quais seriam os impactos
das emendas parlamentares sobre as politicas sociais e como essa prerrogativa
existente no federalismo fiscal brasileiro se relaciona com algumas variaveis que
envolvem as relagcdes entre entes federados. Para isso, passamos pelas condi¢coes
que influenciam na distribuicdo das emendas pelos parlamentares entre os entes
federados e também sobre quais os possiveis impactos, positivos ou negativos, que
a alocagcao de recursos oriundos de emendas parlamentares provoca sobre as
politicas publicas.

Para tanto escolhemos as areas de Saude e Assisténcia Social,
considerando que sao politicas publicas sociais nas quais o carater universal e
igualitario esta associado ao compartilhamento articulado das responsabilidades entre
os trés niveis de governo e a um sistema de transferéncias intergovernamentais
condicionado, que busca dar unicidade a sua atuagao no territério nacional. Para
abordagem do tema, escolhemos a revisao bibliografica como estratégia, uma vez que
este tema divide opinides dos estudiosos acerca da importancia que esses recursos

adquirem para administragdo municipal, mas também tendem a gerar uma



dependéncia financeira. Quando analisadas exclusivamente a saude e assisténcia
social, nota-se que as emendas parlamentares nestas areas tém peso importante no
montante total de emendas disponibilizadas, principalmente em época de restricdes
orcamentarias e queda do repasse intergovernamental. Apesar de ainda escassa em
termos absolutos, é nas areas de saude e na assisténcia social, areas em que a
literatura € relativamente mais ampla e extensa.

Este trabalho estd organizado em 03 (trés) capitulos. No primeiro
apresentamos o federalismo brasileiro e como os niveis de governo compartilham
receitas e despesas na organizagao federalista brasileira e também na organizagao
tripartite do Estado Brasileiro pos constituicao de 1988. No capitulo 02 (dois) tratamos
da elaboragcdo do orgamento publico federal e como as emendas parlamentares se
inserem no seu processamento, bem como quais sao seus tipos de destinacdo dos
recursos alocados a partir delas. No capitulo 03 (trés) apresentamos as
condicionantes e impacto das emendas parlamentares sobre politicas sociais,
destacando aspectos sensiveis da relacdo entre emendas e municipios, além de
expormos as variadas contribuicbes de estudos empiricos acerca das emendas no

ambito da saude e assisténcia social.
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2 FEDERALISMO FISCAL E O MUNICIPIO COMO ENTE FEDERADO

O Federalismo moderno nasceu nos Estados Unidos da América em 1787,
podendo ser descrito como uma forma de organizagado do poder politico no Estado
nacional caracterizado pela dupla autonomia territorial. Isto significa a existéncia de
dois niveis territoriais autbnomos de governo: um central (o governo nacional) e outro
descentralizado (os governos subnacionais). Os entes governamentais tém poderes
unicos e concorrentes para governarem sobre o mesmo territorio e povo, sendo que
a Unido governa o territério nacional e seus cidad&os, enquanto as unidades
subnacionais governam uma parte delimitada do territdério nacional com seus
habitantes. Ambos atuam dentro de um campo pactuado de competéncias. (Soares,
2013, p. 3)

Segundo Riker (1964, p. 10) e Klatt (1993, p. 10-12), as principais

caracteristicas constitucionais do federalismo sao:

Constituicdo Federal como forma de estabelecer o pacto federativo entre os
entes territoriais.

Divisdo do Estado nacional em varias subunidades territoriais que constituirdo
os entes federados ou as unidades-membro da Federacao.

Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio autbnomos nos ambitos nacional
e subnacionais.

Divisdo de competéncias fiscais e administrativas entre os niveis de governo.
Legislativo nacional bicameral com representacdo das subunidades
nacionais no governo central por meio de uma segunda casa legislativa
(Senado).

Corte Suprema de Justica responsavel pela regulagdo dos conflitos
federativos e garantia da ordem federal.

A autonomia das unidades federadas pode dizer respeito a capacidade de
escolha de governantes e, como consequéncia, produgédo de leis proprias, auto-
organizacgao dentro das estruturas de suas instituigdes (Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario), autoadministracdo e autonomia financeira, garantindo um minimo de
recursos para que o ente politico possa deliberar. Em uma federacéo, a centralizagéo
ou descentralizagcdo pode se apresentar em trés dimensoes, sendo elas: competéncia
legislativa; execugéo das politicas publicas e; financeira.

Em um contexto federalista, no molde brasileiro, a dimensao em que as
decisbes sofrem maior grau de centralizagéo € a financeira, chamada de federalismo
fiscal, que tem por objetivo estabelecer uma ordem federativa e de divisdo de poderes

e competéncias (STN, 2012). Porém essa divisdo € uma forma de organizacgéo politica
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territorial que se contrapde a duas outras, conforme nos apresenta Silva (2005, p.
118):

[...] a plena centralizagao, correspondente a forma unitaria de governo, cujas
fungbes fiscais sdo exercidas exclusivamente pelo governo central; a
absoluta descentralizagdo, modelo teérico em que os governos locais
desempenham as competéncias fiscais; a forma federativa, que combina
competéncias centralizadas e competéncias descentralizadas em um modelo
cujas responsabilidades fiscais encontram-se compartilhadas entre os
diferentes niveis de governo e suas respectivas unidades federativas.

Del Fiorentino (2010, p. 13) vai além, falando da separagdo de
responsabilidades fiscais entre os entes federados e da centralizagao de recursos na
esfera federal, apresentando a seguinte definig&o:

[...] o relacionamento das esferas de governo do ponto de vista da obtengéo
de recursos (portanto, do ponto de vista financeiro) pode ser denominado de
federalismo fiscal. Esse conceito engloba a forma de organizagdo do Estado,
o tipo de federagdo adotado, o grau de autonomia dos membros, as
incumbéncias que lhe sdo atribuidas, bem como a forma pela qual tais
atribuigbes serdo financiadas.

Essa esfera do federalismo brasileiro norteia toda a légica de captacgéo e
também de distribuicdo de recursos entre os entes federados, que por sua vez

possuem incumbéncias proprias € maneira especifica de atuacao.

[...] o federalismo, entendido como uma forma de organizagéo do Estado, no
qual ha o compartilhamento de poder entre diferentes niveis de governo, é
um conceito politico mais antigo e mais amplo que a ideia de federalismo
fiscal. Nessa expresséo, o adjetivo fiscal restringe o federalismo de que
estamos falando. O termo federalismo desacompanhado do adjetivo, diz
respeito a divisdo de poderes politicos e constitucionais entre os diferentes
niveis de governo, indo muito além da mera divisdo de tarefas
administrativas. (MENDES, 2004, p.422).

Embora de certo modo a Constituicdo de 1988 tenha criado mecanismos
de descentralizacdo das acbes na esfera administrativa e na divisdo de
responsabilidades, na dimensao financeira, como acontece na maioria das
federacbes, o que se vé é uma concentracdo do poder tributario e uma enorme
capacidade da Unido para regular as capacidades de tributagdo, de formagéo das
receitas e de execugao das despesas, bem como as responsabilidades na provisdo
de servigcos a serem desempenhadas por estados e municipios.
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“[...] as regras fiscais e tributarias da Constituicao Federal de 1988 implicaram
perda de receitas e de autoridade tributaria para a Unido. Na década de 90,
esta recuperou parte do terreno perdido, aumentado a carga tributaria via
elevagao de aliquotas das contribuigcdes sociais, criando novos impostos, e
retendo parte das transferéncias constitucionais. Além disso, aprovou a
legislagédo federal que regula com razoavel detalhe o gasto dos governos
subnacionais nas areas de saude, educacao, previdéncia, pessoal ativo e
inativo, bem como suas condicdes de endividamento. Tais reformas
aumentaram as receitas da Unido e limitaram a autonomia de gasto dos
governos locais.” (ARRETCHE, 2006 p. 126)

A Constituicdo de 1988, que tinha como objetivo reestruturar o Estado
brasileiro em bases democraticas e federativas representou um marco para a
descentralizacdo administrativa, financeira e social dos estados e também dos
municipios brasileiros. Estes, por sua vez, foram algcados ao patamar de entes
integrantes da federagao e se tornaram elo local do poder publico junto a populagao,
o que lhes concedeu certa autonomia administrativa, financeira e politica, assim como
a tarefa de oferecer servicos que até entdo eram da competéncia de esferas
superiores. A partir disto, estes comecaram a ter responsabilidades especificas.

Conforme destacado por Celina Souza (2004, p. 27):

Desde a promulgagdo da Constituicdo de 1988, as instituigbes politicas
brasileiras estdo passando por profundas modificagbes. Essas mudancas
criaram novas institucionalidades, principalmente na esfera local, resultado
de compromissos gerados durante o processo de redemocratizagdo. Entre
esses compromissos estavam o de restaurar a Federacado, através do
aumento do poder politico e tributario das entidades subnacionais, e o de
consolidar a democracia, por meio do empoderamento (empowerment) das
comunidades locais no processo decisoério sobre politicas publicas.

Deste modo, fica claro que a Constituicdo de 1988 se coloca como um
importante instrumento de divisdo de responsabilidades, dando principalmente aos
municipios autonomia ndo s6 para gerenciar mecanismos proprios de administragao
interna, como também para elaborar e executar politicas publicas na esfera municipal.
No ponto de vista financeiro ou fiscal, apesar de suas arrecadagdes independentes,
ainda depende de a Uniao realizar repasses.

A distribuicdo de responsabilidades possibilita maiores condicoes de
execugao de uma administragdo publica eficiente, apresentando-se como um
mecanismo fundamental para amenizar as desigualdades regionais, na
busca incessante de promover o equilibrio socioeconémico. Assim, a partir
de 1988, os municipios passaram a ter a qualidade de ente federativo e,
entdo, foram incluidos, de fato, na definigdo das areas de atuagao conjunta
de todos os entes federativos em prol do desenvolvimento de politicas sociais
e econdbmicas fundamentais para o pais. Assim, a distribuicdo tributaria,
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nesse contexto, passa a ser feita por meio de transferéncias, que sao
mecanismos cujo objetivo é atender grande parte das demandas da
populagdo como a redugao das disparidades na renda e de desenvolvimento”
(MENDES, 2004, p. 421-461).

A distribuicdo de responsabilidades para os municipios, é feita sem
discrepancia e, consequentemente, sem levar em consideracéo a capacidade de cada
ente de executa-las. Conforme destacado ainda por Celina Souza (2004, p. 28):

Apesar de no Brasil a defini¢cdo oficial de municipio ndo fazer distingéo entre
a enorme diversidade dos 5.561 municipios, nem mesmo em relagdo ao grau
de urbanizagao e a separagao entre areas urbanas e rurais, assim como entre
a sede e os distritos municipais, existem diferengas marcantes entre eles.
Assim, a definicdo oficial de municipio torna-se uma ferramenta meramente
administrativa, que independe da incorporacdo de variaveis importantes,
principalmente o tamanho da localidade. Tal uniformidade também significa
que as regras aplicadas aos governos locais sdo invariaveis e independem
da complexidade das tarefas a eles atribuidas.

Uma das formas para o municipio obtenha autonomia financeira é a
arrecadagao propria, mas considerando a reduzida e desigual distribuicdo da base
tributavel, assim como o fato de que maioria dos municipios brasileiros tem um
tamanho reduzido (mais de 70% possuem até 20mil habitantes, segundo o IBGE de
2010), o que dificulta sua capacidade de auto sustentacgéo fiscal e oferta de servigos
publicos, ha uma forte dependéncia dos governos locais por fontes de recursos
arrecadadas por niveis mais abrangentes de governo (Unido e estados) para que
possam cumprir suas atribuicdes.

As transferéncias intergovernamentais se tornaram essenciais como forma
de distribuicdo de receita para que os municipios conseguissem entregar a prestagéo
de servigcos necessaria e esperada, principalmente nos casos dos entes federativos
menores. De acordo com Del Fiorentino (2010, p.12), “Essa fungéo redistributiva das
transferéncias intergovernamentais é ainda mais importante para os Estados em
desenvolvimento e com grandes disparidades regionais como o Brasil.”.

A maior parte das receitas dos municipios, principalmente os de pequeno
porte, é oriunda de transferéncias federais. Sdo cinco as principais fontes de receitas
municipais apoés as alteragdes no federalismo fiscal, que buscam conciliar autonomia
fiscal e redistribuicdo de recursos, sendo elas: 1) os impostos taxas e contribui¢des,
que constituem os recursos tributarios proprios (ISS; IPTU; ITBI; taxa de coleta de lixo;

taxa de combate a incéndios; taxa de conservacao e limpeza publica; servico de
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iluminacao publica); 2) as transferéncias constitucionais, que sao valores repassados
de forma compulséria de um ente para outro, de acordo com definicao constitucional
— redistributivas ou devolutivas (FPM; Fundeb; ICMS; IPVA); 3) transferéncias legais,
repasses da Unido regulados, divididas entre incondicionadas, que permitem que o
municipio escolha onde aplicar o recurso recebido, e as condicionadas, que sao
destinadas a um fim especifico; 4) transferéncias do Sistema Unico de Saude (TSUS),
destinadas aos servigos do SUS e, por fim, 5) transferéncias voluntarias da Uni&o
(TVU). (Soares e Melo, p. 546)

As transferéncias obrigatorias dividem-se entre constitucionais e legais. As
constitucionais sado decorrentes de mandamento constitucional, regulamentadas por
lei e realizadas automaticamente. As legais s&o as que possuem uma lei especifica
que declara sua obrigatoriedade.

Dentre as transferéncias intergovernamentais obrigatérias, destaca-se o
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), a principal transferéncia obrigatoria da
Unido para esses entes. Com carater descentralizador, esse fundo € uma modalidade
de transferéncia constitucional (CF, Art. 159, I, b) da Unido que tem o intuito de
equalizar a renda dos municipios brasileiros. E composto, basicamente, pelo IPI
(Imposto sobre Produtos Industrializados) e pela arrecadagado do Imposto de Renda
(IR). A distribuicdo deste fundo & proporcional ao numero de habitantes do municipio,
seguindo faixas populacionais para sua distribuicdo. E de extrema importancia para
0S municipios pequenos, levando em consideragao sua fragil estrutura econémica.

O Fundeb (Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educagao Basica
e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo), em vigor desde 2007 (Emenda
Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006), financia todas as etapas da
educacdo basica, além de reservar recursos para programas de jovens e adultos. E
composto basicamente por receita proveniente de impostos e transferéncias dos
estados. E distribuido levando em consideragdo as matriculas nas escolas publicas
conveniadas, seguindo o censo escolar do Inep/MEC.

Além destes, temos como transferéncias intergovernamentais obrigatorias
dois impostos, o ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos),
incidente sobre a circulagcao de varios tipos de produtos e prestacao de servicos, como
transporte, e o IPVA (Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores).



15

Os recursos de arrecadacdo propria e as transferéncias obrigatorias
normalmente sao utilizados pelos municipios brasileiros para sanar as suas
obrigagdes com despesas essenciais, como gastos de custeio da propria maquina
publica. Conforme afirmado por Dallaverde (2016), essas transferéncias estdo, na

maioria das vezes, comprometidas com a manutengdo de bens e agdes do governo.

Se por um lado, as receitas préprias municipais crescem continuamente, por
outro crescem também as demandas dos municipes. Desta forma, mesmo
que as receitas provenham de transferéncias constitucionais ou ainda do
incremento da arrecadacgao propria, tornam-se insuficientes para fomentar as
necessidades locais por servicos e obras, sejam de infraestrutura, de
equipamentos sociais, culturais, turisticos, esportivos, de saude ou
educacionais. (AFONSO; ARAUJO, 2000).

Como os recursos de arrecadacgao propria e das transferéncias obrigatorias
sdo o bastante apenas para as despesas basicas dos municipios, estes ultimos se
tornam dependentes de outras fontes, como as transferéncias voluntarias, para
execucgao de quaisquer outros projetos ou melhorias que fujam dessa vertente, como
compra de bens, construcdo de estruturas ou demandas pontuais e locais. Essa
flexibilidade de alocagao de recursos € um aspecto importante a se destacar por ser
de interesse da administracéo local a maneira como os recursos serao alocados. Em
principio, a gestdo municipal possui maior conhecimento das necessidades e
demandas especificas ndo contempladas pelas transferéncias obrigatérias e
tributacao propria e esta mais proxima do cidadao do que qualquer outra das esferas.
Porém essa flexibilidade é relativa no caso das Transferéncias Voluntarias da Unido
(TVU), visto n&o se tratar de receitas livres. Ainda que os municipios possam, elaborar
projetos para pleitear recursos segundo prioridades locais, eles dependem da
disponibilidade de recursos e do escopo dos programas e projetos da Unido aos quais
se vinculam.

A Cartilha de Principios Basicos de Transferéncias, elaborada pelo
Ministério da Fazenda (BRASIL, 2016, p. 6) traz como principios das transferéncias
intergovernamentais: proporcionar a Equalizagao fiscal mediante o remanejamento de
recursos arrecadados, de forma a reduzir as desigualdades entre os entes federados,
ou seja, os entes federativos mais ricos recebem proporcionalmente valores menores
de transferéncia que os entes mais pobres; promover o equilibrio fiscal para atingir o

equilibrio entre receita e despesa; ndo gastar valores maiores do que se arrecada,
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mantendo a saude fiscal do ente conforme regulamenta a Lei n 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal; e, finalmente, assegurar a prestacdo de servigos publicos
condizentes com a realidade local.

Mais especificamente, as TVU se fundamentam na Lei Complementar n°
101 (Brasil, 2000c) e tém como definicdo a entrega de recursos entre entes por
cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao tenha sido imposta
constitucionalmente ou legalmente e funcionam como alternativa de financiamento
para a administracdo publica municipal. Estas sio realizadas através da celebracao
de instrumento juridico, como o convénio, por exemplo. Estas transferéncias s&o
definidas, de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, “a entrega de recursos
correntes ou de capital a outro ente da Federacéo, a titulo de cooperacéo, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagéo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Saude.” (BRASIL, 2000a). Entre as transferéncias
voluntarias estdo as emendas parlamentares, que sdo objeto do préximo capitulo.

O carater cooperativo das TVU, fundado numa relagdo de cooperacao
mutua, |he daria maior porosidade a demandas locais, o que, portanto, oferece
espacos para inclusdo agdes prioritarias para a agenda local. A este respeito vale

retomar o Teorema da Descentralizagdo de Oates (1977, p. 59):

[...] ha maximizagdo da eficiéncia econdmica da ordenagao federativa fiscal
alocativa, sempre que for observada perfeita correspondéncia entre as agdes
do governo e a preferéncia dos grupos que o financiam. O governo central
deve responder pela provisdo de bens cujo consumo seja uniforme, em
termos de preferéncia e em termos de quantidade individual demandada em
todo o territorio federativo. Os governos estaduais assumiriam a
responsabilidade pela provisdo de itens com preferéncias regionais, e os
governos locais responderiam pelos bens cujo perfii da demanda fosse
especifico de uma localidade.

Mendes, Miranda e Cosio (2008), assim como outros autores, defendem
que a atribuicdo da execugdo de politicas aos governos subnacionais € uma
caracteristica favoravel, tendo em vista que estes estdo focados nas necessidades e
realidades locais. Um dos argumentos € que os governos locais estdo mais préximos
dos cidaddos e conseguem priorizar politicas de acordo com a necessidade
observada, além disso, pode ser levado em consideragdo o custo que o governo
central teria para ter informagédo o bastante sobre os anseios de cada localidade e

aplicar corretamente as politicas necessarias.
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Essa posicdo, entretanto, € controversa, tendo em vista que ndo existe
comprovagdo empirica ou tedrica que sustente que a proximidade fisica leva os
governantes a atenderem os interesses dos cidaddos mesmo tendo acesso as
informacdes sobre suas preferéncias, ou que isso aumentaria ou determinaria a
probabilidade do controle dos cidadaos sobre os governantes. Arretche (1996) em
Mitos da Descentralizagdo, contesta ambos argumentos teoricamente e afirma que é
a qualidade das instituicdes politicas que favorece ou ndo o controle, e ndo a
proximidade fisica. Daniel Treisman (2000), da Universidade da Califérnia, fez um dos
maiores estudos comparativos entre paises mais e menos descentralizados e nao
encontrou os resultados positivos postulados anteriormente, mas pelo contrario,
encontrou associagdes com maior ineficiéncia e corrupgao.

Entretanto, a despeito da maior permeabilidade as demandas locais,
mesmo as TVU dependem, tanto da disponibilidade de recursos quanto do objeto de
programas e projetos federais aos quais se vinculam os instrumentos conveniais.
Vinculado a este ponto, no proximo capitulo iremos tratar da elaboragao do orgamento
federal e das emendas parlamentares, que constituem o objeto deste trabalho.
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3 ORCAMENTO FEDERAL E EMENDAS PARLAMENTARES

Neste capitulo nosso objetivo é discorrer sobre o orgamento federal e a
participagdo das emendas parlamentares neste. Para tanto foi organizado em duas
secOes: na primeira é explicado o processo de elaboragdo do orgamento federal; na
segunda €& explicado como as emendas parlamentares sdo uma ferramenta de

participacdo do Poder Legislativo para uma participagéo direta no orgamento.

3.1 Elaboragao do Orgamento Federal

A fim de definir o que s&o emendas parlamentares é importante entender,
primeiramente, como se elabora o or¢amento publico. Com a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, o planejamento or¢camentario foi estabelecido como um
processo que envolve e articula as seguintes pegas de planejamento sob a forma de
leis: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Todas as trés sao de iniciativa exclusiva do Executivo e
esse mesmo modelo se aplica para o governo federal, estadual e municipal.

A responsabilidade de elaboracdo do PPA é do chefe do Executivo eleito,
e € este plano que guia todo o periodo de um governo, define objetivos e metas. Este
tem como propésito, indicar, a médio prazo, o planejamento estratégico a ser seguido
nos proximos quatro anos e tem inicio da sua vigéncia no segundo ano de mandato
do Presidente da Republica. De acordo com o § 1 do art. 165 da CF 1988: “§ 10 A lei
que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada.”

A LDO tem como principal fungdo organizar os objetivos do PPA, com
previsdes, prioridades, controle de custos e diretrizes concretas para a administragao
publica, além de orientar na elaboragédo da LOA. Estabelece a ligagédo entre o PPA e
a LOA, ja que define as prioridades a serem realizadas na LOA do ano seguinte.
Paragrafo 2 do art. 165 da CF 1988:

§ 20 A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades
da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragéo da lei orcamentaria
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anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LOA, segundo o Senado Federal, é “o orgamento propriamente dito, uma

lei que estima as receitas e fixa as despesas publicas para o periodo de um exercicio
financeiro” (SENADO FEDERAL). Diferente do PPA que € elaborado para o periodo
do governo todo (quatro anos), a LOA é promulgada anualmente e tem como objetivo

a concretizagédo do que foi previsto no PPA, isso com base no que foi proposto como

prioridade na LDO, assim como as metas que deverdo ser atingidas naquele ano.

Deve estimar despesas baseada na previsdo de arrecadagao:

A LOA define todas as receitas e fixa toda a despesa referente ao seu
respectivo exercicio fiscal. Como o PPA e a LDO, também esta submetida a
Lei de Responsabilidade Fiscal que recomenda critério por parte do
administrador e da vereanca, por ocasidao da escolha das prioridades do
municipio (OLARIA, ).

A figura abaixo demonstra o processo orgamentario, nos diferentes

estagios de formulagao da Lei Orgcamentaria Anual:

1 — Processo de formacgao da lei orgamentaria anual

: ORGAO UNIDADE
— : SCIORIAL SRCAMENTIRIA

INICI0

1!

DEFINE

Diretrizes Estratégicas

Fixa

Paradmetros Quantitativos [;::“:::(:
Normas para Elaboracio
PROPOSTA
Programas
Estuda, define e ' --‘C_io
divulga limites ' - subtitulo
Compara H . -
Limites - 3 Consolida e Formaliza
Programagdes N Valida Proposta Proposta
l . Formaliza
Ajusta : Proposta
Propostas ' [ -
Setoriais 1 Decdide ]
P ]

Consolida e
Formatiza Proj.
de Lei

Envia ao
congresso
nacional

Fonte: Ministério do planejamento (2012)
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Sanches (1993) divide o processo or¢camentario nas seguintes oito fases,

onde podemos identificar a atuagdo dos Poderes em cada uma delas:

a) formulagéo do Planejamento Plurianual, pelo Executivo;

b) apreciagao e adequagao do Plano, pelo Legislativo;

c) proposigao de metas e prioridades para a administragao e da politica de alocagéo
de recursos, pelo Executivo;

d) apreciacao e adequacgao da LDO, pelo Legislativo;

e) elaboragao da proposta de orgamentos, pelo Executivo;

f) apreciagéo, adequacgéo e autorizagao legislativa;

g) execugéo dos orgcamentos aprovados;

h) avaliagdo da execugéo e julgamento das Contas.

Musgrave (1974, apud REZENDE, F. 2011) apresenta as fun¢des que o
orcamento deve cumprir, sendo elas: fung¢ao alocativa, distributiva e estabilizadora. A
funcao alocativa visa a provisao de bens publicos. Bens publicos podem ser definidos
como aqueles ndo exclusivos e né&o rivais, que visem o atendimento do interesse
comum, tais como estradas, seguranga, e parcialmente os bens meritorios que s&o
aqueles que podem gerar retornos a sociedade como saude e educagdo. A fungéo
distributiva refere-se ao ajustamento na distribuigdo da renda e a seguridade social.
Ja a funcao estabilizadora associa-se a manutencio da estabilidade econémica, ou
seja, trata de controlar a demanda a fim de se evitarem crises inflacionarias.
(REZENDE, F. 2011).

Quando o Executivo elabora o Projeto de Lei Orgcamentaria Anual (PLOA)
que as TVUs sao inicialmente definidas. As demandas de TVU sio apresentadas
pelos atores politicos para o Executivo nesse momento. Apds o envio da PLOA ao
Congresso Nacional, as emendas parlamentares sdo, basicamente, o unico meio de

ocorrerem novas inclusoes de TVU.

3.2 Emendas Parlamentares

As emendas parlamentares sdo uma ferramenta usada pelo Poder
Legislativo para sua participagao direta no direcionamento de recursos e tém a fungao
de alterar o orcamento elaborado pelo Poder Executivo. “As mudancas
Constitucionais do periodo autoritario para o periodo democratico evidenciam o
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aumento da participagdo do Poder Legislativo no processo orgamentario, sobretudo
com possibilidade de apresentar emendas a matéria” (Vieira, p.20). Ainda de acordo
com o site do Senado Federal:

As emendas feitas ao Orcamento Geral da Unido, denominado de Lei
Orcamentaria Anual (LOA) — enviada pelo Executivo ao Congresso
anualmente —, sao propostas por meio das quais os parlamentares podem
opinar ou influir na alocagcdo de recursos publicos em funcdo de
compromissos politicos que assumiram durante seu mandato, tanto junto aos
estados e municipios quanto a instituicées. Tais emendas podem acrescentar
suprimir ou modificar determinados itens (rubricas) do projeto de lei
orcamentaria enviado pelo Executivo.

Existem, basicamente, dois tipos de emendas parlamentares, as individuais
e coletivas. As individuais, que sdo feitas por cada parlamentar (deputado ou
senador), ttm como objetivo obter recursos para projetos publicos para o estado do
parlamentar solicitante. A execucido destas emendas passou a ser impositiva desde
2013, ou seja, o Executivo se tornou obrigado a fazer os repasses referentes as
emendas parlamentares aprovadas. As emendas coletivas, por sua vez, se dividem
em emendas de bancada, apresentadas por grupos de deputados ou senadores do
mesmo estado para beneficiar a populagédo local, e as emendas de comisséo,
apresentadas por comissdes que tratam de temas especificos, ndo sdo impositivas e
nao possuem limite de recurso. Existem também as emendas de relatoria, que sao
apresentadas pelo parlamentar (deputado ou senador) escolhido para produzir o
parecer final sobre o orgamento naquele ano, chamado relatorio geral, ou relatores
setoriais, que dao pareceres sobre assuntos especificos divididos em areas tematicas.

Os parlamentares devem apresentar suas emendas, independente do seu
tipo, para votagdo na Comissao Mista de Planos, Orgcamentos Publicos e Fiscalizagéo,
mais conhecida como Comissdo Mista de Orcamento - CMO. A Comissao emite
parecer sobre as emendas apresentadas e estas sdo apreciadas pelo plenario do
Congresso. As emendas somente podem ser aprovadas caso: a) sejam compativeis
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias; b) indiquem os recursos
necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagcédo de despesas, excluidas
as que incidam sobre dotagbes para pessoal e seus encargos, servigo da divida e
transferéncias tributarias constitucionais para estados, municipios e o Distrito Federal.
(Souza, 2003). Ainda sobre a atuagédo da CMO:
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A CMO funciona como uma fase intermediaria — a da apresentacdo das
emendas — entre dois momentos: o da negociacao entre os parlamentares,
governadores e prefeitos com o governo federal para a inclusdo de suas
demandas no projeto de lei orcamentaria e o da liberagdo dos recursos, a
fase mais importante do ponto de vista do resulta- do final das emendas.
(SOUZA, 2003, p. 355-356)

De acordo com o site do Senado Federal, as emendas que tém como
finalidade a alteragdo da estimativa de arrecadagao séo as feitas as receitas. Ja as
emendas as despesas sao classificadas como de remanejamento, apropriacédo ou
cancelamento.

De acordo com a resolugdo 1/06 do Congresso Nacional, podem ser
apresentadas até 25 emendas por cada parlamentar, que devem seguir regras para
apresentacao destas. As areas aplicaveis das emendas s&o saude, planejamento e
desenvolvimento urbano, educacéo, cultura, infraestrutura, integragcao nacional, meio
ambiente, ciéncia e tecnologia, esporte, fazenda, desenvolvimento e turismo, justica
e defesa, poderes do Estado e representacdo, agricultura e desenvolvimento agrario,
trabalho, previdéncia e assisténcia social.

Entretanto a execucdo orgamentaria das despesas das emendas possui
desafios importantes:

Para que os recursos de uma emenda efetivamente cheguem ao destino
desejado, as emendas passam por diversos estagios na execugao de
despesa orcamentaria. Primeiramente, o valor da emenda é autorizado pela
CMPOF e aprovada pelo Congresso. Posteriormente, a emenda precisa ser
empenhada, ou seja, deve ser feita a reserva do dinheiro para o pagamento
da despesa comprometida. Logo apds, passa-se a terceira fase, em que os
valores sao liquidados, ou seja, € verificado que o fornecedor entregou o
material, obra ou prestacdo de servigco acordado. Finalmente, apds essas
fases obrigatorias, chega-se ao pagamento de fato, em que o Estado quita a
divida e paga o valor acordado. (BAIAO; COUTO; JUCA, 2018, p. 58)

O estagio do Empenho da despesa de uma emenda pode ser considerado
como uma promessa do governo de arcar com a mesma, é essencial para o processo
e ja pode servir para que o parlamentar reivindique o crédito politico a um prefeito,
mas mesmo que a emenda seja empenhada, pode ocorrer de apenas uma parcela do
valor total autorizado ser de fato empenhado. A Execugdo da despesa mostra a
diferencga entre o valor empenhado no periodo e o valor total autorizado da emenda.

O seguinte grafico mostra os indices de execugado das Emendas, pode ser

observado que a maioria das emendas parlamentares propostas ao or¢amento
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aprovadas nao sao de fato executadas, e essa proporgédo € ainda mais relevante se

levarmos em consideracdo as Emendas executadas no exercicio de sua aprovagao.

Grafico 1: Execugao de emendas
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$
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Fonte: BATISTA, 2015

Considerando, assim, a |légica que rege as transferéncias
intergovernamentais para politicas publicas sociais no federalismo brasileiro — sob
critérios universais e impessoais — retomamos aqui nosso problema de pesquisa, ou
seja, quais seriam os impactos distributivos das emendas parlamentares sobre
politicas desta natureza. No proximo capitulo tratamos de buscar respostas a esta
questao.
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4 CONDICIONANTES E IMPACTO DAS EMENDAS PARLAMENTARES

Neste capitulo nosso objetivo € responder ao nosso problema de pesquisa
com base na literatura revisada. Antes, porém, na primeira seg¢ao, apresentamos
algumas consideragdes sobre quais sao as condigdes que influenciam na distribuicéo
das emendas pelos parlamentares entre os entes federados. Na segunda secé&o
discutimos quais os possiveis impactos, positivos ou negativos, que 0s recursos
oriundos de emendas parlamentares provocam sobre as politicas publicas e, dentro
destas, sobre as de saude e na assisténcia social, areas em que a literatura é mais

abrangente.

4.1 Condicionantes

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (2006), emendas
parlamentares se referem a despesas federais: (i) ndo-vinculadas, ou seja, de
finalidade n&o previamente determinada; (ii) extraordinarias, ou seja, que nao
constituem um fluxo continuo e; (iii) voluntarias ou negociaveis, discricionarias.

As transferéncias voluntarias da Unido, dentre elas as originadas em
emendas parlamentares, s&o recursos distribuidos de forma livre, e os fatores
determinantes de sua destinagdo s&o explorados na literatura. Segundo Soares e
Melo (2016), séo trés os fatores que se destacam: o politico-partidario, o redistributivo
e o técnico. Para o caso especifico de emendas parlamentares, ndo cabe ao municipio
demonstrar capacidade técnica, tendo em vista que as emendas sdo, em sua maioria,
obtidas por influéncia politica. No entanto, elas podem apresentar um carater
redistributivo, uma vez que municipios com baixa capacidade financeira, por exemplo,
podem ter acesso a recursos federais que nao teriam via transferéncias obrigatérias
ou constitucionais.

O carater redistributivo € de extrema importancia, apesar de n&o existir
evidéncia consolidada do mesmo para as TVU's, pois tem em vista garantir a
equalizagdo fiscal dos municipios, e segue o que foi estabelecido como um dos
deveres da Lei Orgamentaria Anual segundo a Constituicdo, o de reduzir
desigualdades inter-regionais.
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Isso pode diminuir as desigualdades territoriais; garantir que os entes
federados consigam cumprir suas atribuigdes governamentais; propiciar um
padrdo minimo de bem-estar social a todos os cidaddos nacionais,
independentemente da localizagdo; e proporcionar maior estabilidade
politica, mantendo a atratividade da federagédo para os mais pobres, ja que
0os mais ricos se beneficiam do mercado comum e tendem a ter maior
influéncia politica no ambito nacional (May, 1969:56)". (SOARES; MELO,
2016, p. 553)

Em contraponto a esta visdo temos Amorim Neto e Simonassi (2013), que
diagnosticaram uma tendéncia a manutengao das desigualdades inter-regionais no
Brasil, uma vez que a evolugédo dos recursos transferidos aos entes subnacionais
parece ser estabelecida muito mais pela forga politica destes do que por critérios de
reducdo das desigualdades inter-regionais e de atendimento das necessidades das
populagdes locais.

Para além da discussao em torno do potencial redistributivo das emendas
parlamentares, o que mais influencia a destinacdo de emendas parece ser o fator
politico-partidario. Normalmente, os legisladores tendem a destinar emendas a
municipios nos quais o prefeito pertence ao seu partido ou a sua base aliada, e
também a municipios em que obtiveram uma votagcado expressiva, a fim de assim
realizar um mandato voltado ao seu eleitorado. Ponderam Soares e Melo (2016, p.
552)

Portanto, a definicdo de TVU para os municipios ocorre na elaboracdo e
execugao orcamentaria e tem como protagonista o Poder Executivo. Entéo,
€ razoavel supor que o presidente pode beneficiar os municipios governados
por prefeitos do seu partido, no intuito de fortalecer sua base partidaria no
nivel local. Um prefeito que ndo é do mesmo partido do presidente, mas que
€ de um partido de sua base aliada, também pode ter mais recursos de TVU,
em virtude de seu partido controlar pastas ministeriais.

Para explicar o potencial politico no direcionamento de emendas
parlamentares, podemos destacar o jogo de influéncia politica e barganha, tendo em
vista que mesmo que as TVU estejam previstas na LOA, esta ndo é necessariamente
impositiva, e os atores politicos devem continuar barganhando para conseguir que
suas demandas sejam efetivadas. Sabemos, por exemplo, que muitos prefeitos,
principalmente de municipios de menor desenvolvimento social, dependem quase

exclusivamente das emendas parlamentares de senadores e deputados federais.
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Ainda dentro do fator politico-partidario, Batista (2015), fez um estudo sobre
a conexao ministerial e o viés partidario na alocagao das emendas parlamentares. O
objetivo da autora era identificar a participagdo dos ministérios na tomada de decis&o
e alocagao de recursos pelo Poder Executivo. Buscou-se descobrir se os ministérios
sdo capazes de distribuir recursos a fim de beneficiar seu préprio partido, testando a
hipétese de que quando o ministro e o parlamentar sdo do mesmo partido, a chance
de execugao da emenda aumenta. Os resultados encontrados corroboram com essa
hipétese, mesmo que a probabilidade de execucdo das emendas de parlamentares
do mesmo partido do presidente também seja significativa.

A partir desta concepcédo, podemos inferir entdo que as emendas
parlamentares representam, ao mesmo tempo, uma forma de obtencao de recursos
menos centralizada, mas tendem a criar uma relacdo de dependéncia em relagao aos
parlamentares e seu potencial de indicar emendas. Além disso, especialmente em
cidades pequenas, este processo se torna muito prejudicial, pois aumenta a
importancia deste parlamentar em relagdo a capacidade do Poder Executivo de
realizar suas agdes. Por fim, politicos muito bem articulados podem perpetuar-se no
poder parlamentar, gerando uma forma de ‘poder de barganha’ com seus eleitores,
que acabam sem alternativas de candidatos, caso esperem que realmente haja um

investimento significativo em sua regido.

4.2 Impactos em politicas publicas

Em uma sociedade desigual como a brasileira, a opgédo da Constituicdo
Federal de 1988 foi por politicas sociais de carater universal, o que supde uma
distribuicdo dos recursos publicos equitativa. Porém, a literatura indica que os
objetivos politicos se sobressaem a busca dessa equidade, pelo menos no ambito das
TVUs, que possuem uma dimensao financeira consideravel, o que ajuda a levar a uma
constante renovagao de desigualdades entre as regides, tendo em vista que as
emendas parlamentares sdo distribuidas mais pela forca politica do que pelas
necessidades redistributivas e atendimento de demandas locais de municipios mais
carentes.

Além disso, conforme avaliado anteriormente, as emendas parlamentares

sao recursos importantes para a administragcdo municipal, mas podem fazer com que



27

se crie uma relacado de dependéncia destas e em relacdo aos parlamentares que as
indicam. Potencialmente isto também influencia na decisdo de voto da populagéo
local, tendo em vista que o parlamentar tende a ser visto como o protagonista capaz
de entregar investimentos em demandas.

ApoOs analise do papel das transferéncias intergovernamentais na
equalizacéo fiscal dos municipios, Baido, Cunha e Souza (2017, p. 606) chegaram a

seguinte concluséo:

As transferéncias voluntarias, por sua vez, foram as que menos interferiram
na equalizagao fiscal dos diversos itens estudados. Esse resultado pode ser
explicado pelo fato de que, enquanto repasse discricionario, esses recursos
ndo seguem nem critérios redistributivos, nem devolutivos. Ao contrario,
essas transferéncias sao influenciadas por fatores politicos, que podem nao
ter nephuma relacdo com a capacidade ou com a necessidade fiscal do
municiplo.

Para Bertholini, Pereira e Rennd (2018), os investimentos locais de autoria
de emendas sdo uma estratégia politica, nem s&o sempre implementados de maneira
coordenada e podem ter um efeito ndo sustentavel com o tempo, além de
beneficiarem interesses particulares com custos coletivos, apesar de serem populares
para o eleitorado.

Outro ponto negativo apontado por Bertholini, Pereira e Renné (2018) € a
possivel dissipagcao dos fundos, tendo em vista que, mesmo apds a aprovagao, ainda
nao é garantida a execugcdo da emenda e, sendo assim as ligagbes politicas sao
centrais para a concretizacdo do desembolso dos recursos. A partir disso, pode-se
concluir que o processo € vulneravel a dissipacao, devido a falta de coordenacao,
além de interesses distintos entre os parlamentares e a populagao, ou o fato de que
existam municipios recebendo muito enquanto outros nao recebem.

Sodré e Alves (2010), destacam em um estudo sobre a relagéo entre
Emendas Parlamentares e Corrupgao Municipal no Brasil, que existem posicdes
diferentes sobre esse instrumento de descentralizacdo de recursos federais. A
dificuldade de fiscalizacdo e uma ma administracdo dos recursos sao usados como
argumentos para a abolicdo das emendas parlamentares. Os autores identificam
quatro fatores causais que indicam uma relagdo entre a corrupgao municipal e o

recebimento de recursos por emendas parlamentares e, apesar de os resultados
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empiricos do estudo darem mais respaldo aos dois ultimos fatores, todos devem ser

levadas em consideracao, sao eles:

Aumento no ganho potencial do ato corrupto;
Aumento no poder discricionario local;

Aumento na pressao de rent-seekers;

0N~

Conluio com a corrupgao federal

A visdo positiva das emendas as trata como “parte legitima de um sistema
de representacdo democratica” (Sodré e Alves, p. 419) e fazem com que o poder
legislativo atue de forma mais ativa na definicdo financeira do planejamento federal.
Além deste, outro argumento utilizado para defender esses repasses € a necessidade
de descentralizacio de recursos em si.

Apesar das visdes negativas, é necessario considerar um lado positivo das
emendas parlamentares. Mesmo que de maneira questionavel, os parlamentares
estdo entregando servicos a populagdo, o que é algo de extrema importancia,
principalmente nos municipios mais pobres e com acesso restrito a fundos publicos,
o que indica, de certa forma, que a democracia se mostra de forma responsiva. Além
disso, é do interesse dos parlamentares assegurar que suas emendas estdo sendo
implantadas corretamente, ja que isso aumenta suas chances de reeleigdo. Nesse
ponto de vista, as emendas parlamentares podem desempenhar um papel de melhoria
na qualidade da representagdo democratica, assim como uma estratégia que atende
os dois lados, eleitores e legisladores.

Ao enderecar a pergunta de pesquisa “Qual € o impacto das emendas
parlamentares em certos aspectos do desenvolvimento humano em nivel municipal?”,
Bertholini, Pereira e Renn6 (2018) concluiram que uma combinagdo de fatores
politicos justifica a alocagdo das emendas, e que estas tendem a ser eficientes, pois
transferem recursos para onde sdo necessarios. As caracteristicas sociais e
econdmicas municipais que sao indicativos de necessidade parecem impactar a
alocacdo dos fundos. Além disso, nos municipios que receberam emendas, foi
observada uma queda nas taxas de mortalidade, reducdo na mortalidade infantil,
aumento de empregos formais e renda. Apesar de os efeitos de investimentos

publicos na reducdo dos indices relacionados a mortalidade serem questionaveis e
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nao comprovados, a resposta é positiva em, basicamente, todas as dimensdes, porém
os resultados positivos n&o se sustentam ao longo do tempo, o que corrobora com o

que foi falado anteriormente, sobre as emendas serem dissipativas.

A existéncia das emendas parlamentares pode servir uma fungéo no sistema
politico, pois auxilia na relacdo entre os ramos executivo e legislativo e
proporciona estabilidade ao poder legislativo, aumentando vantagem de
incumbéncia onde isso é raro. Mas ainda mais importante, as emendas
parlamentares podem melhorar as condi¢des de vida a nivel local, atenuando
a desigualdade e a pobreza e promovendo o desenvolvimento. Como
qualquer outra politica, seja universal, particularista, distributiva, redistributiva
ou orientada pode gerar dissipagédo de fundos e ineficiéncias de alocagio.”
(BERTHOLINI; PEREIRA; RENNO, 2018)

Tendo em vista que pesquisas especificas com um enfoque setorial sdo
escassas, a fim de retratar os reais impactos da distribuicio de emendas
parlamentares, foram escolhidas duas areas que sao mais abrangidas na literatura,
saude e assisténcia social. Iremos, a seguir, apresentar resultados encontrados nos
estudos revisados para este trabalho.

Abaixo sdo apresentados artigos com essa natureza que fazem um balango
das emendas, 3 sobre saude e apenas 1 sobre assisténcia social, as duas politicas
s&o semelhantes, sendo sistemas unicos, com forte poder de coordenag¢ao do governo
nacional, com um forte carater redistributivo e uniformizante nos termos de oferta de

servigos no territério nacional.

4.2.1. Impactos na Saude e na Assisténcia Social

As areas foram escolhidas por se tratar de duas politicas publicas
semelhantes, sendo sistemas unicos, com um forte poder de coordenagao do governo
nacional, carater redistributivo e que buscam igualar a oferta de servigos no territorio
nacional. Nesta sessao trataremos de artigos com essa natureza, mostrando os
resultados encontrados em 03 (trés) artigos sobre os impactos de emendas
parlamentares na area da saude e 01 (um) artigo sobre os impactos na assisténcia
social.

Dentro da area da saude e o debate sobre o financiamento em politicas
publicas nesse setor, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu como competéncia

comum entre todos os niveis de governo cuidar da saude publica.
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De maneira controversa, a resposta a antiga reivindicagéo por fontes estaveis
para as despesas em salde se formalizou pela Emenda Constitucional (EC)
n. 29 (2000), que procurou regulamentar o paragrafo 3° do artigo 198 da CF
— 0 qual determina que, por meio de lei complementar (LC), seriam definidos
percentuais minimos de aplicagdo em saude (ou em agbes e servigos
publicos em saude — ASPS) para todos os entes. O escopo dos gastos em
ASPS foi estabelecido pela LC n. 141 (2012), enquanto, pelo texto da referida
Emenda n.29, também houve previsdao de um cenario de transigao para o
financiamento em saude.” (SAGASTUME; BRITO; DELGADO; MORAES,
2017, p. 255).

Além disso, a partir de marco de 2015, foi promulgada a Emenda
Constitucional 86, que tornou impositiva a execu¢do das emendas individuais dos
parlamentares, e metade do valor deve ser aplicada na saude, incluindo o Sistema
Unico de Saude (SUS). Essa mesma emenda aumentou o minimo para investimento
em saude por parte da Unido, com meta de atingir 15% da receita corrente liquida
(RCL). (Aguiar, 2016)

Segundo Baptista (2012), a saude tem sido uma area importante no que
tange a apresentacdo de emendas pelos parlamentares. No PPA 2004-2007, o
numero de emendas destinadas a saude foi superior aos demais setores da politica
publica, mobilizando, em alguns anos, mais de 20% do recurso total das emendas
(como em 2007). O Ministério da Saude é a segunda maior rubrica do orgamento
federal por 6rgaos do governo, sendo precedido apenas pelo Ministério da Previdéncia
Social, reunindo, portanto, um volume expressivo de recursos, estando mais sujeito a
apresentacao de emendas pelos parlamentares.

No primeiro artigo da area da saude revisado, “As emendas parlamentares
no orgamento federal da saude”, os autores analisam o periodo de 1997 a 2006 com
o objetivo de constatar se as emendas parlamentares tém peso no orgamento da
saude. Os dados encontrados mostram que as emendas representam uma
consideravel proporgao dos investimentos do governo federal na area da saude. Em
1997, por exemplo, a participacdo proporcional de emendas no orgamento
regionalizado no Ministério da Saude correspondeu a 8,5% para a regido Norte, e em
1998 e 1999, 8,0% e 9,4%, respectivamente. Os demais resultados encontrados estao
demonstrados no quadro abaixo.
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Figura 2: Quadro de participagéo proporcional das emendas no orgamento regionalizado e nos
investimentos do Ministério da Saude por regides. Brasil, 1997-2006

Regides 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Emendas no cgaments regcnalaade do
Mnssieo da Sadde (%)

Noete 85 80 2.4 KV 58 43 a9 6,2 58 a9
Noedeste 24 24 29 25 24 25 kR 40 7 37
Conto.Oasie 0 22 34 a2 a2 31 25 30 i3 2,4
Sudeste 11 14 1.7 23 i3 22 19 25 34 1.5
SJ 20 1.7 1.8 27 29 19 19 24 27 1.4
Brasd 21 23 27 24 s 24 24 32 7 27

Emendas nvestmento/otal de nvestmentcs

rogonalaadas (%)

Nocte 61,5 524 54 250 193 250 403 453 485 Q3
Noedeste 459 325 N5 331 14 20,7 474 a2 a21 a9
Conto-Oase 44,8 235 23 432 N4 235 a47 25 299 27
Sudeste 451 240 222 434 a7 a1 &11 03 551 20
SJ 49,4 314 39 538 549 41,7 624 »n2 430 339
Beasd 509 313 3 315 251 27,7 584 433 475 331

Fonn: Subsecetna de Mangamento @ Orgamento, Secmtana Executna, Minskiro da Sadde. Planihas & execaugdo ogamantind mgaonaiaada

Fonte: BAPTISTA, 2012.

Isso é enfatizado em anos de restricbes orcamentarias, pois as emendas
tém maior importancia para a captagcdo e alocagcao dos recursos. Observou-se,
também, que dados nacionais referentes a anos especificos podem mascarar
diferengas relevantes de execugdo das emendas entre as regides ou até mesmo
diferengas inter-regionais expressivas, ja que existe uma variagao consideravel entre
as regides e estados brasileiros que s&o, de certa forma, atendidas pelas emendas
parlamentares, tendo em vista a maior relevancia das emendas nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

O peso das emendas parlamentares na saude gera dois grupos de
preocupacao ressaltados pelos autores, o primeiro deles referindo-se as limitagdes na
harmonizagdo entre planejamento e execugao do orgcamento federal, tendo em vista
a instabilidade de execugdo das emendas, o que impede um planejamento de médio
a longo prazo vinculado a esse recurso. O segundo esta relacionado as relagdes entre
Executivo e Legislativo no processo, ja que os resultados encontrados no estudo vao
de acordo com uma das hipoteses citadas anteriormente neste trabalho, de que essa
relagcao tem se pautado em interesses politicos particularistas e ndo em prol publico.

A concluséo final dos autores € que “Atualmente, somam-se aos limites
historico- estruturais do sistema de saude dificuldades politicas, institucionais e de
gestdo, em um cenario de recursos escassos frente ao projeto de universalizagao da

saude proposto em 1988. Nesse contexto, as emendas parlamentares acirram
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interesses e, muitas vezes, reforcam praticas que colidem com os propdsitos de
fortalecimento dos investimentos federais em uma perspectiva de reducido das
desigualdades em saude no pais.” (Baptista, 2012, p. 2277)

Aguiar (2016), faz uma analise sobre o processo de aprovagdo das
emendas parlamentares no ministério da saude. Em seu estudo, a autora busca
identificar causas dos impedimentos técnicos, sugerir meios de superagao destes e
quais exigéncias legais devem estar sob atengéo para aprovagéo das propostas.

Os resultados desse estudo mostram, conforme referencial teorico
analisado, que existe uma tendéncia a obten¢do de bens materiais negligenciando a
operagcdo e os custos de manutencdo dos equipamentos (Guimarades, 2008). De
acordo com os resultados encontrados, as emendas refletem em melhorias nos
indicadores de saude, mas a conclusao da autora corrobora com analises ja citadas
anteriormente, de que as emendas tém como objetivo reduzir as desigualdades
regionais, mas o processo politico envolvido nas fases de execucgao é questionavel. A
autora elaborou um quadro com as principais conclusdes dos artigos selecionados
para o estudo, e que embasaram as conclusdes de seu trabalho:



Tabela 1: Principais conclusdes dos artigos selecionados para o estudo

Autores

Ano

Titulos

Conclusoes

Sandra Mara
Likes

2015

O direcionamento das verbas
plblicas através de recursos
provenientes de emendas
parlamentares

A autora relata que em alguns
municipios, ha o direcionamento
das emendas propostas na Lei
Orgamentaria Anual, muitas vezes
o recurso ¢ destinado a instituigoes
que carecem de profissionalismo ¢
0s projetos ndo atendem a real
demanda no Municipio. Considera-
se necessario a ampliagio da
transparéncia e do controle sobre as
aprovagdes ¢ execugio de emendas
parlamentares em todos os entes
federados, sob pena de corroborar
com a corrupgio no pais e
perpetuar o direcionamento de
verbas publicas.

Arnaldo Sampaio
de Moraes Godoy

2014

O tema do orgamento impositivo
no ordenamento juridico

brasileiro.

Emendas Parlamentares explicitam,

entre outros, a participagio ativa do

Legislativo na construgio da pauta
orgamentaria. A adogio do

orgamento impositivo engessaria a
atuagio do Poder Executivo,

inibindo o livre exercicio de Poder

constitucionalmente assegurado a

seus titulares.

Tatiana Wargas
de Faria Baptista;
Cristiani Vieira
Machado;
Luciana Dias de
Lima;
Marcia Garcia;
Carla Lourengo
Tavares de
Andrade;
Camila Duarte
Gerassi.

2012

As emendas Parlamentares
no orgamento federal da Saude.

O artigo discute a participagio das
emendas no orgamento federal da
satde no periodo de 1997 a 2006.
O debate sugere a importincia do
aprimoramento das relagdes entre
Executivo e Legislativo (nacional,
estadual, e municipal), de modo a
estabelecer prioridades de
investimentos que nio venham a
prejudicar o funcionamento do
sistema, mas que também possam
atender as demandas locais. As
negociagoes entre os Poderes nesse
ambito nio tém sido transparentes
para a opinido publica.

Vitor Leal
Santana.

2011

Atraindo o pork: que fatores
implicam a execugio das emendas
orgamentarias no Brasil?

O objetivo central do trabalho foi
analisar os determinantes politicos
da execugio das emendas
orcamentarias individuais no

33
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Brasil, consideradas como recursos
tipicamente clientelistas
conhecidos como pork barrel. A
dissertagdo parte do pressuposto
que as emendas sdo elementos
importantes para o sistema politico
brasileiro, pois além de serem
utilizadas como mecanismo para a
construgdo da governabilidade
com todos os custos ¢ beneficios
inerentes — seriam fundamentais
para reforgar o vinculo entre
representantes ¢ representados.

Fabricio Vasselai; Diminuindo dividas sobre o O papel da execugio das emendas
Umberto 2011 efeito das emendas individuais a0 | de cada parlamentar ao orgamento
orgamento na disciplina ¢ marginal, podendo talvez ser
Guamier parlamentar: novos dados ¢ novos | utilizado no maximo topicamente.
. - testes. Uma das razdes provaveis pode ser
Mignozzetti; o fato de que uma coalizio que
precisasse negociar no varejo a
todo o momento, indicando
liberagdo de emendas em tempo
real seria instavel demais para
perdurar. A proximidade ou
distincia dos votos dos deputados
para com o interesse do Executivo
¢ questio determinada quase
totalmente pelo simples
pertencimento & coalizdo:
deputados que estio em partidos
com ministénos votam com o
governo, ndo importando em nada
quantas emendas tém executadas.
Antonio Carlos 2010 Relagio entre Emendas Este estudo defende que
de Azevedo Parlamentares ¢ Corrupgio uma das causas que contribuem
Sodré; Municipal no Brasil: Estudo dos para o aumento da corrupgio ¢ a
MarnaFernanda Relatonos do Programa de existéncia de transferéncias de
Colago Alves; Fiscalizagdo da Controladona- recursos financeiros federais na
Geral da Unido. forma de emendas parlamentares
sem o devido controle sobre sua
gestio, configurando grave falha
mstitucional.
Marcelo de 2007 Efeito das Emendas Os resultados encontrados
Carvalho Parlamentares ao orgamento na neste artigo indicam que as
redugio das desigualdades emendas parlamentares ao
Regionais. orgamento federal tém propensio
de reduzir as desigualdades
regionais, refletida na melhoria dos
indicadores de saide dos Estados.
Processo Orgamentdarnio ¢ Emendas individuais
Comportamento Legislativo: representam uma pequena parcela
Emendas Individuais, apoio ao da intervengio legislativana
Femando Executivo ¢ Programas de alocagdo final dos recursos (pouco
Limongi; Governo. mais de 15% do total das
Pl 2005 emendas). E isso ocorre sem a
Argelina . . .
Figueiredo intervengdo do Executivo. Ou seja,

como essa ¢ uma decisdo interna
do proprio Poder Legislativo, tal

fato coloca sob suspeigio anogio
de que o processo orcamentano ¢
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orientado basicamente para atender
interesses locais ou particularistas
de clientelas dos parlamentares.
O artigo deixa claro que
Parlamentares da base governistas
€ ndo apenas os do partido
governista — sdo claramente
privilegiados na execucdo desses

recursos.
Incentivos Eleitorais, Os autores procuraram
Partidos e Politica Orcamentana. mostrar que o sistema politico

brasileiro nio gera as condigcoes
motivacionais, € nem mesmo as
mstitucionais, para que politicos
baseiem suas carreiras politicas
exclusivamente em vinculos

Argelina Cheibub pessoais e apartidirios com os
Figueiredo; 2002 eleitores e com o Executivo.
Femando T Ressaltou-se a importancia de que
Limongi a acdo independente e individual de

legisladores toma-se mocua. O
curso da agdo racional é o de atuar
por meio de partidos, essa € a inica

forma pela qual os politicos
poderdo influenciar na politica
publica e pleitear mandatos junto
ao eleitorado.

Comportamento O artigo deixa claro que o
Estratégico em Presidencialismo governo mantém sob rigido
de Coaliziao: As Relacdes entre controle o processo de elaboragdo
Executivo e Legislativo na do orgamento no Brasil. Certas
Elaboracdo do Orcamento normas resguardam as preferéncias
Brasileiro. do governo, colocando fora do

alcance dos parlamentaresas partes
mais importantes do orcamento,
porque lhes ¢ permitido propor
emendas apenas a uma parcela

Carlos Pereira e diminuta do pacote de despesas

Bemardo Mueller | =~ orcadas.
No entanto, os

legisladores propdéem e aprovam
um grande nimero de emendas ao

orcamento anual e o governo se
dispoe a amriscar esse custo, porque
se aproveita da oportunidade para

utilizar a execugdo das emendas
como instrumento de controle dos

membros de sua coalizdo nas
votagoes no Congresso.

Fonte: AGUIAR, 2016.

Sagastume, Brito, Delgado e Moraes (2017), fazem um estudo sobre a
experiéncia da saude a partir do orgamento impositivo. A analise buscou identificar se
as emendas parlamentares ao orcamento da saude contribuem para o alcance dos
objetivos dessa politica, no periodo de 2012 a 2015. Os autores trazem o fato de que
todas as exigéncias envolvendo emendas parlamentares na area da saude buscavam

mudangas no que diz respeito a discricionariedade do Poder Executivo Federal na
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execucao dos recursos das emendas e ao excesso de autonomia do governo federal
nas politicas publicas. Nos resultados encontrados pelos autores, nota-se que as
mudangas referidas foram atendidas apenas em partes, ja que entre 2014 e 2015 os
valores efetivamente pagos sao nulos, conforme demonstrado no quadro abaixo,

extraido do artigo

Tabela 2. Perfil de execugdo das emendas individuais a AB, no periodo de 2012 a 2015.

Ag do (CodigoDescrigéo)
4525 - Apolo 20YL
8581 4324 - Saude
Total por & Manutengdo 8730 - Salde | mplantachode
Exercicio Estruturagio da de Populaches
exercicio de Unidades de Bucal Academas da
AB Ribesrnhas
Saude Saude
+ 1
| R‘ 'y.'_s &J_S ..{5
Empenhado RS 0.0 RS
530.903.247 46 40.685.745 67 489.217 50179 1.0¢ 0,
2012 . . . - + {
RS RS RS
P.go RS X RS X RS
136.314.937.39 ).555.9 A7 126,75 16
RS RS R$ RS R$
Empenhado RS
2013 502.001.401,07 ).790 082 71 465 265 654 3¢ 195764 0 2674 0. O
Pago RS 94.239575,33 RS 0,00 | RS 94.20357533 R$ 0.0 R$ 36.000,0 RS
+ 4 + ! + + {
RS RS R$ R$
Empenhado R$7 4 RS ¢
2014 1638873.785,15 222486 111 52 1.393.979.175A49 8.308516.49
Pago R$ 0,00 S R$ RS 0.0 RS 0,0 R$
* - * * |
| RS RS R$ |
Empenhado RS 0 | RS 1 .46 0, RS
2015 362.532.009,28 122.282 523 X 238,789 AB5 38
Pago RS 0.00 RS X RS RS X RS X RS
- * * + 1
RS RS RS RS
Total empenhado por agdo RS 6.699.981.65
39525436380 | 2587.251.817,02 | 9.50428049 35.600.00000
RS RS
Total pago por agéo R$ 0,00 R$ 36.000,00 R$0,00
9.555.92047 | 220.962.592.25 |

Fonte: SIGA Brasil (2016).
Fonte: SAGASTUME; BRITO; DELGADO; MORAES, 2017.

Outro resultado relevante do estudo, identificado ao longo do trabalho e nas
entrevistas realizadas pelos autores, € que houve avangos que geraram maior
transparéncia e controle social sobre as prioridades do SUS no ambito organizacional,
tendo em vista a adequacdo do Ministério da Saude a realidade das emendas
impositivas, aprimorando sistemas de informagao proprios ou priorizagoes feitas
dentro do sistema.

Portanto, em relagéo a saude, os estudos identificados sugerem que existe
um legado relacionado a essa area, com limites e dificuldades, e que as emendas
parlamentares tém um impacto positivo nessa politica publica, buscando a diminuir as

desigualdades em saude no pais.
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Na area de Assisténcia Social, a literatura tem apontado que essa politica
no Brasil assumiu o carater de politica publica a partir da Constituicado Federal de 1988
(CF/88), e que sua regulamentacdo se deu de forma lenta e gradual, dada a
dificuldade de reconhecimento da assisténcia social como direito, principalmente pela
suscetibilidade as manobras politicas que davam um carater assistencialista e
clientelista as suas agdes e pela fragmentacdo de recursos a ela destinados.
(Delgado, Brito, Sagastume e Moraes, 2017).

Assim como na Saude, a area da Assisténcia Social também teve uma
regulagdo do mecanismo de repasse dos recursos, assim como o incentivo e
instituicdo de fundos para todos os niveis de governo. O desenvolvimento dessa forma
de financiamento se baseou no objetivo de profissionalizar a politica, para dar maior
previsibilidade de recursos, gerando assim melhor capacidade de planejamento e
execucao destes.

O artigo “Contribuicdo das emendas parlamentares ao orgamento do
Sistema Unico de Assisténcia Social” de Delgado, Brito, Sagastume e Moraes, 2017,
explora as emendas parlamentares ao orgamento do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). Nos resultados encontrados pelos autores em uma analise sobre o
orgcamento impositivo e seu impacto no SUAS — mais especificamente na Protegao
Social Especial (PSE), conclui-se, a principio, que o orgamento impositivo n&o
aumentou os recursos advindos de emendas parlamentares nessa area.

De acordo com o que foi falado durante as entrevistas feitas, existe uma
grande necessidade de dialogo com o Poder Legislativo para que as emendas ao
orcamento nacional do SUAS estejam alinhadas com os objetivos da Politica de
Assisténcia social. Além disso, aparentemente o destinatario preferencial das
emendas parlamentares € a rede privada e devido a isso, a partir do orgamento
impositivo a necessidade de dialogo para alinhamento de destinagdo de recursos via

emenda parlamentar aumenta.

Apds o inicio da estruturagdo do SUAS, com o investimento federal na
implantagéo de unidades publicas estatais (rede de CRAS e CREAS) e com
a regulagao dos servigos socioassistenciais (Resolugao CNAS 109/2009), as
emendas parlamentares também passaram a ser destinadas para essa rede
publica. Nesse sentido, o que se percebe na fala dos gestores nacionais, é
que as emendas parlamentares tém suprido alguns pontos ndo cobertos pelo
cofinanciamento federal realizado pelo repasse fundo a fundo, principalmente
no que diz respeito a destinagao de recursos para construgao e aquisicao de
equipamento e material permanente (despesas de capital) para a rede publica
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ou a suplementagéo de recursos em periodos especificos. (DELGADO, p. 21,
2016).

Portanto, em relacdo a assisténcia social, o unico estudo identificado
sugere que as emendas parlamentares tém certo impacto, de certa forma positivo,
para a area de assisténcia social, mas que o orgcamento impositivo ndo apresenta

melhores resultados para a rede publica.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A Constituicdo Federal de 1988 reestruturou o federalismo brasileiro, de
modo que a combinagdo entre bases democraticas e federativas do Estado brasileiro
representou um marco para a uma reorganizagao administrativa, financeira e social
dos estados e também dos municipios, que foram algados ao patamar de entes
integrantes da federagao e se tornaram elo local do poder publico junto a populagao.
Junto disso, lhes foi concedida autonomia administrativa, financeira e politica, assim
como a tarefa de oferecer servigos publicos que eram prerrogativas dos outros entes
componentes da Federacdo. Deste modo, fica claro que a Constituicdo de 1988 se
coloca como uma importante ferramenta de descentralizagcdo de responsabilidades
dando, principalmente aos municipios, autonomia ndo so para gerenciar mecanismos
proprios de administracado interna, como também para elaborar e executar politicas
publicas na esfera municipal.

O municipio por sua vez apos adquirida autonomia de ente federado
comegou a gerir suas proprias receitas, provenientes de impostos proprios, repasses
intergovernamentais obrigatorios e de transferéncias discricionarias, onde se inserem
as condicionadas sob critérios universais e as voluntarias. A partir desse entendimento
sobre a composi¢éo das receitas municipais e todo o ciclo orgamentario sob o qual o
horizonte das emendas parlamentares foi apresentado, chegamos a constatacédo de
que existem basicamente dois tipos de emendas parlamentares: as individuais e
coletivas. As individuais, que sdo apresentadas por cada parlamentar (deputado ou
senador), ttm como objetivo obter recursos para projetos publicos para o estado do
parlamentar solicitante. J& as emendas coletivas sdo aquelas apresentadas por
grupos de parlamentares, como comissdes ou bancadas, tém objetivos especificos ou
relacionados a beneficios para localidades especificas.

Neste trabalho buscamos entender o que a bibliografia politica diz a
respeito do impacto destas emendas parlamentares sobre politicas publicas.
Inicialmente analisamos os condicionantes para estas emendas e percebemos que
sdo trés os fatores que se destacam: o politico-partidario, o redistributivo e o técnico.
Para o caso especifico de emendas parlamentares, ndo cabe ao municipio demonstrar
capacidade técnica, tendo em vista que as emendas sdo, em sua maioria, obtidas por

influéncia politica. No entanto, elas podem apresentar um carater redistributivo, uma
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vez que municipios com baixa capacidade financeira, por exemplo, podem ter acesso
a recursos federais que nao teriam via transferéncias obrigatorias ou constitucionais.

Em seguida, buscamos referéncias sobre seus efeitos distributivos nas
politicas publicas e notamos que as emendas parlamentares representam, ao mesmo
tempo, uma forma de obtencdo de recursos menos centralizada, mas tendem a criar
uma relagao de dependéncia em relacédo aos parlamentares e seu potencial de indicar
emendas.

Analisando as politicas de saude e assisténcia social, duas politicas
universalistas e igualitaristas e que contam com amplo espectro de modalidades de
transferéncias condicionadas de recursos para estruturacido dos respectivos sistemas
nacionais. Assim como na Saude, a area da Assisténcia Social também construiu
mecanismos diretos de repasse dos recursos dos respectivos fundos nacionais para
os fundos estaduais e municipais. O desenvolvimento dessa forma de financiamento
se baseou em um objetivo de profissionalizar a politica, para dar maior previsibilidade
de recursos, gerando assim melhor capacidade de planejamento e execugéo destes.

Por fim, quanto aos efeitos sobre as duas politicas, pode-se concluir que
as opinides e resultados sobre o impacto positivo ou negativo das emendas
parlamentares sao discrepantes entre os autores. Por um lado, autores como Baptista,
Machado, Lima, Garcia, Andrade e Gerassi, apontaram uma perspectiva mais
pessimista, destacando que as emendas na saude, apesar de terem uma participagcao
proporcional alta, geram preocupacgdes no que diz respeito ao planejamento de médio
a longo prazo, além de uma relagado com interesses politicos. Por outro, autores como
Aguiar, destacaram que as emendas parlamentares nao afetaram de modo importante
a alocagao segundo critérios técnicos.

Sobre o orgamento impositivo, autores como Sagastume, Brito, Delgado e
Moraes analisam o impacto deste na area da Saude e na area da Assisténcia Social,
em dois artigos apartados, e chegam na conclusédo de que a imposi¢gao de execugao
das emendas parlamentares ndo aumentou recursos para essas politicas publicas.

Os dados encontrados corroboram com uma hipotese levantada
anteriormente, de que as emendas parlamentares sao recursos importantes e de
carater redistributivo, mas que podem sofrer interferéncias negativas no processo
politico afetando, nesses casos, o carater sistémico e técnico da alocag¢ao de recursos

das politicas publicas.
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Futuras investigacdes, de carater comparativo entre estas e outras politicas
publicas, e com horizontes temporais mais alargados certamente poderéo trazer

respostas mais precisas para o problema que nos propusemos abordar neste trabalho.
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