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Emendas: quanto menos controlaveis, mais
atraentes

17/05/2022

Nenhuma outra dimensao fiscal explica melhor a realidade brasileira contemporanea do que as
emendas parlamentares ao orgamento. Sao elas que acomodam os acordos de bastidor que
garantem tanto a sobrevivéncia protocolar do teto em ruinas, quanto o fragil funcionamento do
presidencialismo nos ultimos anos.

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério

Piablico de Contas de SP

Muito embora a crise financeira mundial de 2008 e as

manifestacoes de junho de 2013 sejam pontos de inflexdao histérica, podemos destacar — na
seara do Direito Financeiro — haver sido a Emenda 86, de 17 de marco de 2015, que moveu
algumas placas tectonicas quando instituiu as emendas individuais impositivas. Desde entao, o
pais assiste a rodadas, cada vez mais cronicas, de instabilidade e disfuncionalidade nas finangas
publicas e nas relagoes entre Executivo e Legislativo.

A impositividade da alocacdo pulverizada de recursos publicos foi uma reacao dos deputados
federais e senadores ao manejo abusivo pelo Executivo do contingenciamento. A opgao por
restringir a execucao das emendas parlamentares — na condigao de despesas discricionéarias
sujeitas a programacao financeira do Tesouro — visava garantir coalizao e, com isso, aprovar as
pautas de interesse do governo no Congresso. Todavia, a barganha feita pelo Executivo com o
Legislativo operava, na maioria das vezes, em rota evidentemente contraria a finalidade do
artigo 99 da LRF.

O enfraquecimento do governo federal (acentuado a partir das manifestacoes de 2013) abriu
espago, porém, para que os parlamentares promulgassem a Emenda 86. Com isso, restou
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pragmaticamente mitigado o principal instrumento fiscal do presidencialismo de coalizao,
diante da composicao politico-partidaria extremamente fragmentada do Congresso.

Nao ha vacuo de poder e como a fraqueza do Executivo tem sido um traco persistente ao longo
dos ultimos sete anos, o péndulo politico seguiu oscilando favoravelmente na diregao
determinada pelo Legislativo. Dai é que foram promulgadas trés outras emendas
constitucionais (ECs 100, 102 e 105, todas de 2019) para ampliar os nichos de impositividade
orcamentaria em prol das emendas de bancada, bem como para prever as transferéncias
especiais (como expusemos esta articulista e Claudio Couto, no podcast Fora da Politica Ndo Ha
Salvagdo, disponivel aqui).

Durante a crise sanitaria decorrente da pandemia da Covid-19, o Congresso novamente ampliou
seu quinhao no orgamento com a expansao das emendas de relator (mais conhecidas como
"orcamento secreto"). O equilibrio cada vez mais fragil de forcas entre os poderes politicos
garantiu sobrevivéncia ao Executivo, ao custo da terceirizacao de parcela consideravel da
execucao das despesas discricionarias para os lideres partidarios do chamado Centrao.

As emendas de relator, que visavam apenas a ajustes e correcoes, passaram a comportar — de
forma ampliada — autorizagOes do parecer preliminar para barganhar os interesses do Centrao
e da base de apoio do governo. Desse modo, deixaram de ser um instrumento intraparlamentar
para acomodar interesses no ambito da Comissao Mista de Orgamento, quando resgataram o
modus operandi anterior a Emenda 86/2015 e renovaram o mecanismo de pressao na relacao
entre Legislativo e Executivo (algo de que o Executivo gostou porque lhe permitiu o retorno da
barganha com seu grupo de apoio).

Assim, acentuou-se o regime de participacao parlamentar(ista) no ciclo orgamentario, sem
suficientes instrumentos de controle e responsabilizacao dos deputados e senadores pelo
manejo abusivo das suas emendas.

Eis que chegamos a 2022 e assistimos ao "orcamento secreto” (manejo alargado e opaco das
emendas de relator) e ao "Pix orcamentdrio" (tal como ficaram conhecidas as transferéncias
especiais introduzidas pela Emenda 105/2019), como uma espécie de sequéncia agravada do
qgue ja estava em curso ha alguns anos.

Alids, o ano de 2015 merece destaque também por causa da Lei 13.204, que alterou a Lei
13.019/2014 [1], para afastar a exigéncia de qualquer processo seletivo e impessoal no
direcionamento de recursos oriundos de emendas parlamentares para entidades do terceiro
setor. Referimo-nos ao seguinte artigo 29:

"Artigo 29. Os termos de colaboragdo ou de fomento que envolvam recursos decorrentes de
emendas parlamentares as leis orcamentdrias anuais e os acordos de cooperac¢do serdo
celebrados sem chamamento publico, exceto, em relagdo aos acordos de cooperacgdo, quando o
objeto envolver a celebragdo de comodato, doagdo de bens ou outra forma de compartilhamento
de recurso patrimonial, hipétese em que o respectivo chamamento publico observard o disposto
nesta Lei."
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Esse é, por sinal, o maior incentivo ao regime juridico das emendas parlamentares, uma vez que
os deputados e senadores podem escolher subjetivamente qual é o CNPJ da entidade
beneficidria do repasse.

Sob o palio do citado artigo 29, a execucao das emendas parlamentares € marcada por escolhas
estritamente personalistas e paroquiais, bem como pela descontinuidade nos servigos publicos,
haja vista a falta de critérios que priorizem as obras jd em andamento e os projetos inscritos no
planejamento das politicas publicas.

Insistimos em denunciar que o principal atrativo desse instrumento é a liberdade irrestrita de
escolha, para além do dever de licitar, provar economicidade ou mesmo justificar o regular
emprego do recurso publico. Trata-se de uma hipotese anémala de adjudicacao direta do objeto
contratual, sem seguir sequer o rito de motivagao para a dispensa e para a inexigibilidade
previsto no artigo 26 da Lei 8.666/1993.

E extremamente preocupante o fato de a emenda parlamentar chegar ao ponto de indicar até o
CNP]J da entidade beneficiaria, na medida em que nao ha qualquer filtro de conformidade com o
artigo 37, XXI da CF/1988. E uma ordenacéao excepcional de despesas que permite alocagao
sem qualquer controle prévio e de dificil controle posterior.

Para fins de contraste, vale a pena lembrar que mesmo quando o Judiciario impoe judicialmente
a aquisicdao de medicamentos para determinado paciente, a escolha alocativa nao é tao
arbitraria, considerando que ha um processo judicial e suas provas. Tampouco se compara ao
regime de adiantamento de despesa dentro do limite de dispensa de licitagdao, onde ha certa
margem de escolha discricionaria de fornecedores e a prestacao de contas é posterior.

As emendas parlamentares parecem se revestir de um rito excepcionalissimo de execugao
orcamentaria, o qual traz consigo riscos incomensuraveis, a pretexto de uma natureza juridica
anomala. Nas indicagoes secretas para execugao das emendas de relator, nao ha limites para
adjudicacao direta do objeto contratual, tampouco ha provas de um devido processo de escolha
conforme a Constituicdo de 1988. E quase um gasto de natureza privada, legitimado téo
somente pelo exercicio da funcao parlamentar.

A analogia mais préxima do que tem ocorrido na realidade brasileira seria a do relator geral
como uma espécie de banco sendo demandado por titulares de crédito ali depositados de forma
privada (indicacoes secretas seriam esses saques ao cofre daquele banco para alocacgao livre).
Precisamos nos preocupar com o risco de o orcamento publico se comportar como uma espécie
de banco que disponibiliza cerca de R$ 20 bilhdes/ano em depdsitos de parlamentares para
sacarem e aplicarem privadamente como bem entenderem.

Além de todas as anomalias no ambito da despesa, esse tipo de pratica tende a desequilibrar
absurdamente o jogo eleitoral para os cargos legislativos. Abre-se, com isso, o risco para toda
sorte de abuso de poder politico com recursos do orgamento, risco esse chancelado por emenda
constitucional, a qual, por seu turno, teve suas regras redigidas por quem sabia exatamente o
que estava fazendo para dificultar ao maximo os controles.
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Repetimos os erros do passado de forma ainda mais potencialmente danosa ao erario, porque
nao corrigimos as falhas estruturais do arcabouco normativo das financgas publicas nacionais.
Nao é de se estranhar, portanto, que o "orgamento secreto" siga cinicamente secreto, em
afronta as determinagoes do Supremo Tribunal Federal.

Fato é que o Congresso parece buscar fugir ao controle, evitando a rastreabilidade dos recursos
publicos pulverizados tanto nas emendas impositivas, quanto nas indicagdes secretas de
emendas de relator. A bem da verdade, quao menos suscetiveis de controle, mais atraentes se
tornam as emendas parlamentares para os que almejam apenas satisfazer ao seu curto prazo
eleitoral, além dos que, em tultima instancia, almejam, por vezes, enriquecer-se ilicitamente.

Como nao corrigimos os erros apurados no escandalo dos Andes do Orcamento pela Comissao
Parlamentar de Inquérito do Orgamento (relatdrio final publicado em 1994), agora os andes se
agigantaram no manejo das emendas parlamentares individuais impositivas, de bancada
impositivas e de relator geral.

Nesta semana em que se celebra o décimo aniversario da plena vigéncia da Lei de Acesso a
Informacao, vale a pena resgatarmos o seu artigo 29, segundo o qual:

"Artigo 22. Aplicam-se as disposi¢coes desta Lei, no que couber, as entidades privadas sem fins
lucrativos que recebam, para realizagcdo de agdes de interesse publico, recursos ptblicos
diretamente do orcamento ou mediante subvencées sociais, contrato de gestdo, termo de
parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres.

Paragrafo tnico. A publicidade a que estao submetidas as entidades citadas no caput refere-se
a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinagao, sem prejuizo das prestacgoes de
contas a que estejam legalmente obrigadas."

A sujeicao universal aos deveres da transparéncia e de prestar contas precisa ser resgatada,
sob pena de negarmos o proprio sentido republicano da Lei de Acesso & Informacéo. As
vésperas do calendario eleitoral, nada mais urgente que exigirmos a plena sindicabilidade das
emendas parlamentares, submetendo-as aos influxos constitucionais do controle que regem
toda a Administragao Publica.

Emendas parlamentares que promovem repasses a entidades do terceiro setor continuam a
veicular recursos publicos e devemos nos preocupar com quaisquer abusos ou desvios de
finalidade. Um risco digno de registro, por fim, é o de que as transferéncias especiais (Pix
orcamentarios) sejam manejadas de modo a burlar as vedacoes do periodo eleitoral, ja que —
uma vez feitos os repasses — 0s recursos passariam a ser formalmente do ente municipal que
os recebesse, mas atenderiam a indicacao do parlamentar federal. A pergunta que nos fazemos
¢ se tal circunstancia teria o conddo de afastar os limites procedimentais, temporais e materiais
impostos a execucgao de recursos da Uniao no ambito das elei¢cdes estaduais e nacionais, ja que
pragmaticamente a execugao municipal no 22 semestre deste ano das transferéncias especiais
abriria brechas consideraveis para impactar ilegitimamente o processo eleitoral que se
avizinha.
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Afinal, ndo é demasiado repetir: as emendas parlamentares sao tao mais atraentes e disputadas
gquao menos suscetiveis a controle elas se revelarem em um Estado tdao exposto a todo tipo de
retrocesso e captura.

[1] Cuja ementa é a seguinte: "Estabelece o regime juridico das parcerias entre a administracdo
publica e as organizagées da sociedade civil, em regime de mutua cooperagdo, para a
consecucgdo de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucgdo de atividades
ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de
colaboragdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperagdo; define diretrizes para a
politica de fomento, de colaboracgdo e de cooperagdo com organizagées da sociedade civil; e
altera as Leis n%s 8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de marc¢o de 1999".

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2022-mai-17/contas-vista-emendas-quao-controlaveis-atraentes/
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