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“A maior gléria em viver ndo estd em jamais cair, mas em nos levantar cada vez que
caimos.”

Nelson Mandela

“Ha vida ativa, vida corrida, vida calculista,

vida planejada, vida misteriosa...

E o que fazer, no momento, do tempo?

O tempo bate e afaga como o vento e de repente

ja ndo existe mais, ja ndo existe mais...

Pensamento simplista de um ego egoista

vem do egocentrismo profano do ser humano.

O que dizer do que nunca se pensou?

O que pensar do que nunca se fez?

O que fazer da indecisado?

Chao afora ela devora o que ha por vir.

E o que ha por vir? E o que traz o porvir:

aurora veloz, selvagem e feroz.

E a mansidao de uma estacéo:

um humano calor e um leve odor.

E tudo o que se diz. E tudo o que se faz. E tudo o que se pensa...
Mas, de tudo o que néo se pensa, antes de se dizer,
o que fazer das consequéncias? Pagar ou esquecer?
T&ao somente lidar com as escolhas suas,

sem culpa e sofrimento.

A pena da consciéncia é ver-se refletida no espelho:
tal qual aculeos que os carregam as rosas.

A emocéo de poder sentir e também se fazer sentir.
A capacidade de amar e também de ser amado.

E o que fazer em cada momento do tempo,

pois a vida € uma estrada peculiar...”

Poema “Estrada Peculiar’, autoria de A.R.T.



RESUMO

Nos ultimos anos, a participacdo do poder legislativo no orgcamento, tanto sob a forma de
alteracdes legislativas como na forma de fiscalizacdo da execucdo pelo Executivo, em
virtude da representatividade, tem sido cada vez mais requerida pelo amplo acesso e
facilidade na propagacdo da informacdo e pela tendéncia de melhor controle social e
transparéncia na utilizacdo de recursos publicos, o que favorece uma maior participacao
popular no acompanhamento das decisdes e escolhas de prioridades na alocacdo das
despesas no orcamento publico. Nas esferas econdmica e social, como base para o ciclo
amplo orcamentario, a participacdo do Poder Legislativo, na sua funcéo fiscalizadora, em
especial na fase legislativa do orgamento, por meio de debates e na alocacdo dos recursos
sob a forma de emendas parlamentares, permite executar os principios da transparéncia e
da representatividade da populacdo. O presente estudo busca realizar uma analise
comparativa entre os processos legislativos federal e distrital, sob a forma de emendas
parlamentares, com vistas a verificar se o poder legislativo das duas esferas é transparente
e representativo ao ponto de atender, em suas acdes, as demandas da sociedade. Objetiva
também demonstrar a influéncia do processo federal no vizinho distrital. Este trabalho
almeja, ademais, demonstrar o cenario de distribuicdo de forcas entre os principais atores
politicos que interagem com a fase legislativa do orcamento nas duas esferas: federal e
distrital.

Palavras-chaves: Orcamento Publico. Processo Legislativo Orcamentario. Analise
Comparativa dos processos federal e distrital. Emendas Parlamentares: Transparéncia e
Representatividade.
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INTRODUCAO

O Poder Executivo detém, como uma de suas iniciativas privativas, a do processo
orcamentério, em que os 6rgados setoriais de planejamento e orcamento dos diversos 0rgaos
da administracdo publica federal, no &mbito de cada Poder, elaboram as propostas setoriais
e as encaminham ao 6rgédo central de planejamento, que faz a consolidacdo da Proposta de
Lei Orcamentéria, tornando-se, a partir de seu encaminhamento pelo Chefe do Poder

Executivo no Projeto de Lei do Orgamento Anual.

A Constituicdo de 1988 trouxe novas pecas que privilegiam o planejamento
orcamentario, consoante o art. 165 da nossa Carta Magna, quando menciona que leis de
iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o plano plurianual — PPA, as diretrizes
or¢camentarias — LDO e os orgamentos anuais — LOA.

Ao inovar e trazer o Plano Plurianual — PPA e a Lei de Diretrizes Orcamentéarias —
LDO, aquele com o perfil de planejamento de médio a longo prazo e esta com o condao de
tracar diretrizes e metas para 0s or¢camentos anuais, 0 constituinte privilegiou o

planejamento.

As atribuicbes precipuas dos poderes legislativos das trés esferas de governo —
federal, estadual e municipal — sdo, nesta ordem, a de conduzir o processo legislativo e a de
fiscalizagdo das acOes do poder executivo. Essas duas atribuicbes estdao presentes na
conducdo do processo legislativo orcamentario, uma vez que, além de participar
efetivamente do processo por meio das chamadas “emendas orgamentarias”, o legislativo
deve também fiscalizar a execucdo das rubricas orcamentarias pelo executivo de forma a

contribuir para a realizacdo das demandas de execucao de politicas publicas.

Em uma abordagem paralela de analise politica, a execucdo orcamentaria e
financeira no Brasil, da qual faz parte a fase legislativa do processo or¢camentéario, se

desenvolve em um panorama institucional complexo!, pois se refere a um jogo de interesses

ISTN. A Realizagio Orcamentéria e Financeira de Emendas Orcamentarias e o seu Controle pelo Executivo por Meio da
(IN)Fidelidade Parlamentar, p. 2. Disponivel em:
http://wwwa3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/XPremio/sistemas/1tosiXPTN/1premio_tosi.pdf Acesso em 15 Out 2013.



http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/XPremio/sistemas/1tosiXPTN/1premio_tosi.pdf
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entre varios atores politicos e abrange areas multidisciplinares, tais como a de Financas

Publicas, Direito Financeiro, Ciéncia Politica e Economia, dentre outras.

Nesse ambiente, o Governo Federal tem de avaliar, de forma continuada, as
alternativas para atendimento das demandas da sociedade e, com isso, administrar a
escassez dos recursos disponiveis, via planejamento e execu¢do do orgcamento, em que
parte dessas demandas sdo, em certos casos, realizadas por meio da execucao
orcamentaria e financeira de emendas orcamentarias individuais de parlamentares, e
acabam se configurando, na esfera federal, como transferéncias intergovernamentais

voluntéarias.

O modelo misto eleitoral de representatividade, atualmente concretizado pelo sistema
majoritario, para os chefes do poder executivo, e proporcional, para os parlamentares de
cada esfera da federacdo, também tém influéncia nos arranjos institucionais de poder, que,
no caso do ciclo orcamentario, envolvem mais diretamente o jogo politico entre o executivo e
o legislativo. As idiossincrasias e falhas desse modelo também refletem, diretamente, no

modo de execucao do orgamento, em especial sob a forma de emendas parlamentares.

O contexto de atuacédo politica no Brasil guarda aspectos da aplicacdo e ocorréncia
dos conceitos — aplicaveis igualmente no processo legislativo orcamentério: da teoria das
elites, em que pequenos (porém fortes) grupos organizados tém excessivo poder de
influéncia, ao lado de uma classe politica dominante, em detrimento da grande maioria da
populacdo ndo organizada; e da ignorancia pluralistica, em que uma grande maioria se cala
e esconde sua divergéncia internamente, aguardando que outra pessoa se manifeste e,
assim, uma opinido minoritaria, porém atuante, faz valer as suas posicbes e domina o

cenario de influéncia da classe politica, ocorrendo o oposto da democracia.

No ambito regional, ainda que decorrente de um contexto histérico anterior, que
remete a previsdo de instalagdo de Brasilia no Centro-Oeste, a existéncia do Distrito
Federal, como ente autbnomo da federacao, originou-se da Constituicdo Federal de 1988, a
partir do art. 32, regendo-se pelo seu regramento maior que € a Lei Organica do DF, em que
varios de seus dispositivos se espelham na Carta Magna. De igual modo, a participacdo do
poder legislativo distrital, sob a forma de emendas, também se espelhou na legislacéo

equivalente no ambito federal, porém com algumas adaptacdes.
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O fator representatividade pode, igualmente, ser analisado como componente politico
passivel de incidéncia também sobre a alocacdo de emendas parlamentares. Nesse sentido,
em um contexto de surgimento das correntes politicas regionais do DF, encontram-se varias
demonstracdes da influéncia dos atores politicos federais, “de formacao politica local”?, que
se confundem com a propria origem do povo brasiliense, ainda em formacdo em seus

aspectos de cultura politica e social.

A forma de participacdo de maior visibilidade do poder legislativo no orcamento se da
pelas emendas parlamentares individuais e coletivas, sendo que as primeiras sao o foco
principal deste trabalho. Esta participacdo é de suma importancia para o exercicio da
representatividade popular por meio da alocacdo de recursos or¢camentarios com vistas a

execucao de politicas publicas para a populacéo.

O fator transparéncia, estritamente ligado ao conceito de accountability, além de
contribuir de forma consideravel para a atribuicdo fiscalizadora do poder legislativo, também
serve de ferramenta para o exercicio da atuacdo parlamentar, no que, conforme salienta
Mognatti®, a ampliacdo da transparéncia na execucdo das programacdes decorrentes de
emendas parlamentares pode contribuir para inibir disfuncbes como a que ocorreu em
meados de 2006, envolvendo o mau uso de recursos publicos para a compra de
ambulancias, por meio de convénios firmados entre o Ministério da Saude e municipios
beneficiarios de emendas no que ficou conhecido como a “Operacdo Sanguessuga™ da

Policia Federal.

A ocorréncia de escandalos como esses levanta 0 questionamento sobre a
necessidade de identificacdo do autor da emenda objeto de execucédo, como fator adicional
de transparéncia da atuacéo politica dos parlamentares, tendo em conta que, na fase de
aprovacao do orcamento, as emendas s&o agregadas por seu objeto, assumindo uma

classificacdo funcional e estrutura programatica individualizada dentro do programa de

Z pela composicdo das bancadas federal do DF e da Camara Legislativa (Distrital) do DF, sobressaem liderancas dos
estados do Nordeste, de Goias e Minas Gerais, que também comp&em o nucleo principal de formacdo do povo brasiliense.

* MOGNATT]I, Marcos C. F. 2008. Controle de Emendas Parlamentares no Orcamento da Unido. p. 15. Monografia
(Especializacdo em Orgamento Pablico). Universidade do Legislativo Brasileiro, Brasilia. 2008. 79 p.

* A “Operagdo Sanguessuga”, que foi deflagrada pela Policia Federal em 4 de maio de 2006 e ficou também conhecida
como mafia das ambulancias, foi um escandalo de corrupgdo envolvendo uma quadrilha que tinha como objetivo desviar
dinheiro publico destinado a compra de ambulancias. No Congresso, a operagdo policial resultou na abertura de uma CPI
mista, formada por deputados e senadores. A CPIl das Ambuléncias, ou dos Sanguessugas, pediu o indiciamento de 72
parlamentares, sendo trés senadores, porém nenhum deles foi cassado.
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trabalho das unidades gestoras nos 6rgdos governamentais, ndo sendo possivel, a partir
dai, a identificacdo individual da autoria da emenda parlamentar.

Outro aspecto de grande relevancia para a transparéncia da execucdo das emendas
parlamentares é o conhecimento dos fornecedores de obras, servicos e materiais
decorrentes de convénios firmados entre 6rgdos da administracdo federal e municipios
beneficiarios de emendas, por meio da verificacdo “na ponta™, pois a identificacdo daqueles
dar-se-4 somente no momento da prestacéo de contas do convénio, ja que nos registros da
execucao orcamentaria e financeira da programacdo sdo apostos apenas os dados do

convenente, e ndo dos fornecedores.

Diante do fato de que essas prestacdes de contas sdo apresentadas a posteriori da
realizacdo do objeto conveniado, e, ainda assim, nem sempre realizadas adequadamente,

os desvios vao se acumulando e se espalhando para outros convénios de mesmo objeto.

Instrumentos legais para que se cristalize a transparéncia na execugcao das emendas,
tanto no sentido de identificacdo de seus autores quanto dos fornecedores dos objetos de
convénios decorrentes de emendas, pode suscitar uma maior moralizacdo no trato das
emendas parlamentares, evitando perdas a populacédo beneficiada com as politicas publicas
estabelecidas nestas emendas. No tocante ao controle da execug¢do dos convénios, para
que se tenha melhor fiscalizacdo sobre as transferéncias voluntarias decorrente das
emendas parlamentares, algumas medidas foram e estdo sendo trabalhadas como fruto de
acoes do Tribunal de Contas da Unidao (TCU), da CPMI “das Ambulancias” e do préprio

Poder Executivo.

A andlise comparativa entre o0 processo legislativo orcamentario federal e o
equivalente distrital permite demonstrar as influéncias e limitacbes de cada modelo, bem

como avaliar aspectos que envolvem a transparéncia e a representatividade parlamentar.

O objeto da pesquisa € demonstrar por meio de uma analise comparativa dos
processos legislativo orcamentéario federal e do Distrito Federal, com énfase nas emendas

parlamentares orcamentarias, sob a oOtica do principio da transparéncia e representatividade,

> Na efetiva execucdo da acdo pela realizacdo da obra ou prestacdo do servico ao 6rgéo ou entidade beneficiario do recurso,
normalmente pela transferéncia voluntéaria da Unido aos Estados e Municipios ou descentralizacdo do crédito.
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as limitagOes e possibilidades de cada modelo com o objetivo de atender as demandas da

sociedade.

Os pontos especificos a serem abordados foram divididos em trés vetores:

a) demonstrar as nuances e a atuacdo dos principais atores envolvidos no
processo legislativo orcamentario no Congresso Nacional e na Camara Legislativa do
Distrito Federal, em especial sob a forma de emendas parlamentares individuais;

b) avaliar a influéncia de fatores limitantes do nivel de execucdo das emendas
parlamentares no ambito do Congresso Federal e da Camara Legislativa do Distrito
Federal,

c) analisar, de forma comparativa, a atuacao dos poderes legislativo federal e
distrital, sob a Oética da transparéncia e representatividade, na forma de emendas
parlamentares na execucao de politicas publicas no ambito do Distrito Federal.

A metodologia de execuc¢do do trabalho sera efetivada pela combinacdo de pesquisa
bibliografica — livros, trabalhos, artigos e normas afetos a execucdo de emendas
orcamentarias pelo poder legislativo - com acesso a internet, complementado pela anélise

da utilizacéo dos Sistemas Siga Brasil (do Congresso) e de dados do Sistema SIGGO®.

O Trabalho sera, ainda, complementado por questionarios de pesquisa e entrevistas,
com servidores que atuam nas funcbes de cunho técnico-politico durante a fase legislativa
do orcamento, visando mensurar a atuacdo dos principais atores envolvidos na execucao
das emendas orcamentarias no ambito do poder legislativo federal e distrital sob a 6tica da

transparéncia e representatividade.
As hipéteses esperadas, a serem ou ndo confirmadas, séo:

1) ha um desequilibrio de for¢as entre os principais atores envolvidos no processo
legislativo orgcamentario sob a forma de emendas individuais;

2) ha falhas na representatividade parlamentar das demandas da sociedade sob a
forma de emendas individuais aos orgcamentos federal e do Distrito Federal;

3) hA uma efetiva transparéncia na conducdo dos processos legislativos
orcamentarios federal e do Distrito Federal sob a forma de emendas
individuais;

4) ha uma forte influéncia politica na forma de condugédo do processo legislativo
federal no equivalente distrital.

® Sistema de Gestdo Orcamentaria e Financeira do Distrito Federal.
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1 — O PROCESSO LEGISLATIVO ORGCAMENTARIO

1.1- Aspectos Gerais do Processo Legislativo Orcamentario

Em uma analise externa do Processo Legislativo orgamentario, considerando que a
origem das despesas estéd intimamente relacionada com os limites da arrecadacdo, uma
guestdo que surge € se a autonomia decorrente da competéncia legislativa municipal,
trazida pela Carta Magna, também nao deveria ter sido acompanhada de um planejamento
legislativo que proporcionasse, de igual modo, a autonomia decorrente e efetiva do poder de

tributar desse ente da federagéo.

Isso fica latente quando ha dados recentes que demonstram que mais de 50% dos
municipios tem menos de 5.000 habitantes e dependem, essencialmente, das transferéncias
constitucionais e voluntarias da Unido e dos Estados, uma vez que, no mais das vezes,
esses municipios (de pequeno porte) ndo tém estrutura e nem condicbes ao menos de
instalar seu 6rgdo de receita municipal e os tributos de sua competéncia previstos na
Constituicdo Federal. O estudo de Brandt’ mostra que, em muitos dos casos, a emancipacéo
dos municipios esta relacionada com os beneficios com as transferéncias do Fundo de
Participacdo dos Municipios, que contém distor¢des na sua forma de distribuicéo.

Na mesma linha desse debate, os problemas de alocacgéo de recursos do orgamento
federal, em especial das emendas parlamentares, sofrem forte influéncia do federalismo
fiscal vigente e somente uma reforma tributaria de carater profundo e duradouro podera
reverter esse quadro, levando-se em conta modelos alternativos de reparticdo tributaria que
reduzam a dependéncia atual que os Estados e, principalmente, os pequenos municipios

tém em relacéo a Unido.

A inclusdo dessa variavel na abordagem do trabalho se justifica em razéo de que esta

intimamente relacionada com as transferéncias aos municipios por meio de emendas

" SENADO FEDERAL. Impacto da Criacéo de Pequenos Municipios apds a Constituicdo de 1988 sobre a Reparticéo de
Recursos do FPM. Disponivel em: http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-
publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-0-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-
sistema-tributario-nacional-impacto-da-criacao-de-pequenos-municipios-apos-a-constituicao-de-1988-sobre-a-reparticao-
de-recursos-do-fpm. Acesso em 10 de outubro de 2013.



http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-sistema-tributario-nacional-impacto-da-criacao-de-pequenos-municipios-apos-a-constituicao-de-1988-sobre-a-reparticao-de-recursos-do-fpm
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-sistema-tributario-nacional-impacto-da-criacao-de-pequenos-municipios-apos-a-constituicao-de-1988-sobre-a-reparticao-de-recursos-do-fpm
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-sistema-tributario-nacional-impacto-da-criacao-de-pequenos-municipios-apos-a-constituicao-de-1988-sobre-a-reparticao-de-recursos-do-fpm
http://www12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/outras-publicacoes/volume-iv-constituicao-de-1988-o-brasil-20-anos-depois.-estado-e-economia-em-vinte-anos-de-mudancas/do-sistema-tributario-nacional-impacto-da-criacao-de-pequenos-municipios-apos-a-constituicao-de-1988-sobre-a-reparticao-de-recursos-do-fpm
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parlamentares dos respectivos representantes do Congresso Nacional, que mantém, com
isso, um sistema de dependéncia politica dos chamados “redutos ou bases eleitorais”,
basicamente por intermediacdo de atores politicos regionais e municipais, ocasionando um

sistema pernicioso e perene de trocas politicas.

A pratica se caracteriza pelo uso de “moeda” de troca, com “beneficios reciprocos”
entre 0s principais atores do Executivo Federal — Casa Civil, Ministérios, Lideranca do
Governo no Congresso, etc — e 0s parlamentares, por meio da execucdo orcamentaria e
financeira oriunda da alocacdo das emendas parlamentares, e envolve 0s conceitos de

governancga e governabilidade.

Dessa forma, o Executivo cede parte de sua governanca administrativa, ao possibilitar
a execucao pelos aliados que ocupam pastas ministeriais ou ao autorizar a execugcao das
emendas diretamente, emendas estas propostas pelos membros da coalizdo — deputados e
senadores reunidos em blocos e bancadas, intermediados pelas respectivas liderancas no

Congresso - em troca da governabilidade politica.®

N&o custa pontuar que, ao utilizar seu poder de emenda, os parlamentares também
tém uma publicidade positiva sobre sua atuacdo em prol das localidades que representam,
porém o0 que se questiona € a qualidade da aplicacdo dessas emendas com vistas ao

atendimento efetivo (duradouro) de politicas publicas.

No reverso da moeda, os membros aliados se comprometem a oferecer um ambiente
favoravel de governabilidade politica ao Executivo, ao atuar no Congresso Nacional com
seus votos, e esperam receber parte da governanca administrativa, concretizada pela
realizacdo orcamentaria e financeira de emendas parlamentares, classificadas como
transferéncias intergovernamentais voluntarias do Executivo Federal aos outros entes da

Federacdo, em beneficio de seus redutos eleitorais.

O termo representatividade esta intrinsecamente relacionado com o0s requisitos

“accountibility” e participagédo popular via grupos organizados e representativos, de onde se

8 Secretaria do Tesouro Nacional — STN. X Prémio TN: “A Realizacdo Orcamentaria e Financeira de Emendas
Orcamentarias e 0 seu Controle pelo Executivo por Meio da (IN)Fidelidade Parlamentar”, p. 3 e 4, constante no sitio:
http://wwwa3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/XPremio/sistemas/1tosiXPTN/1premio_tosi.pdf



http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/XPremio/sistemas/1tosiXPTN/1premio_tosi.pdf
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insere o conceito de Instituicbes Representativas, ou seja, € uma via de duas maos, em que
o efetivo controle, necessariamente, depende de organizacdo em colegiados de

representacao.

Em seu estudo sobre Instituicbes Participativas, Pires & Nebot® propdem um enfoque
integrado de avaliacdo dos Or¢camentos Participativos e das Instituicdes Participativas, com
vistas a evitar conclusdes parciais e enviesadas e também conclui que € fundamental, para
0 avanco teorico sobre o tema, dedicar especial atencdo ao critério de desejabilidade da
adocado da participacdo popular nas decisdes governamentais sobre democracia
representativa. Esse enfoque est4d diretamente relacionado com a avaliacdo da

transparéncia e da representatividade na forma de emendas parlamentares.

Uma das teorias sociais aplicavel ao cenario politico brasileiro € a chamada “teoria

das elites"*°

, que surgiu no final do século XIX, a partir das ideias do filésofo e pensador
politico italiano Gaetano Mosca (1858-1941), concebidas em seu livro "Elementi di Scienza
Politica" (1896), estabelecendo os pressupostos do elitismo ao salientar que em toda
sociedade, seja ela arcaica, antiga ou moderna, existe sempre uma minoria que é detentora
do poder em detrimento de uma maioria que dele esta privado. Os poderes econémicos,
ideologicos e politicos sdo igualmente importantes, mas em seus escritos, o filosofo deu
énfase a forca politica das elites, em que o restrito grupo de pessoas que a detém também

pode ser denominado de classe dirigente.

O ponto basilar da teoria sustenta que as sociedades estdo divididas entre dois
grupos: 0s governantes e 0s governados, em que 0S primeiros S&0 Menos NUMerosos,
porém monopolizam o poder e impdem sua vontade ao valer-se de métodos legitimos ou
arbitrarios e violentos ao restante da sociedade. A originalidade dessa teoria advéem da
preocupacao em explicar que a classe dominante (0os governantes) constitui uma minoria

detentora do poder pelo fato de serem mais organizados.

® CAMARA DOS DEPUTADOS. Biblioteca Digital. Brasilia, jun. 2013. Orcamentos Participativos e Instituicdes
Participativas: Aspectos para a Avaliacdo de Experiéncias e Casos. Disponivel em:

http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/14436. Acesso em: 29 Ago. 2013.

10 Resumo de artigo publicado em: http://educacao.uol.com.br/disciplinas/sociologia/teoria-das-elites-0-poder-politico-
monopolizado-pelos-governantes.htm



http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/14436
http://educacao.uol.com.br/disciplinas/sociologia/teoria-das-elites-o-poder-politico-monopolizado-pelos-governantes.htm
http://educacao.uol.com.br/disciplinas/sociologia/teoria-das-elites-o-poder-politico-monopolizado-pelos-governantes.htm

19

Outro fendmeno aplicavel ao cenario de insergdo politica atual é o da “ignoréancia
pluralistica”, denominacéo dada por Fabio Iglesias™. Segundo o pesquisador, os brasileiros
apresentam uma “cultura coletivista”, ou seja, as pessoas tém como referéncia o grupo em
gue vivem para espelhar seu comportamento, escondendo sua divergéncia internamente,
com receio da possivel reprovacdo do grupo de insercdo e, antes de reclamar de alguma
coisa, as pessoas observam a reacdo das outras pessoas, se estdo passivos ou se

reclamam, entdo surge o comportamento identificado como “ignorancia pluralistica”.*?

Esse fendbmeno fica bastante evidente em periodos eleitorais, quando os indecisos
tendem a votar em candidatos melhor posicionados nas pesquisas ou naqueles que estao
mais em evidéncia na midia. De acordo com lIglesias, a solucdo para a ignorancia coletiva
estd na comunicacdo, ou seja, “as pessoas tém de expressar mais aquilo que sentem e
pensam”, avalia o estudioso, entdo se percebe que esse fendmeno esta diretamente
relacionado com a necessidade de maior participacdo popular e aplica-se, igualmente, no

acompanhamento do orcamento publico.

1.2 - Descricdo do Processo Legislativo Orcamentario Federal

Dentre as atribuicBes constitucionais do Congresso Nacional, a partir do art. 165 da
Constituicdo Federal vigente, destaca-se a competéncia para dispor sobre o orgcamento
anual, como forma de representacao e atuacao indireta da populacdo na programacdo das
receitas e despesas do Estado. O 8§ 1° do art. 166 dispde que caberdo a uma Comissao
Mista de Senadores e Deputados varias atribuicbes, em especial a analise, emissdo de

parecer e emendamento sobre as pecas orcamentarias.

Desta forma, em uma instancia fundamental, a Constituicdo Federal prevé que as
emendas ao PLOA devem: ser compativeis com o PPA e a LDO; indicar os recursos
necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as que
incidam sobre dotacOes para pessoal e seus encargos, servicos da divida e transferéncias
tributarias constitucionais da Unido para os demais entes da federacao; ou ser relacionadas

com a correcao de erros ou omissdes ou com dispositivos do texto do projeto de lei.

psicélogo do Instituto de Psicologia da UNB, em seu trabalho de doutorado.
12 UnB. Instituto de Psicologia. Comportamentos em Filas de Esperas: Uma Abordagem Multimétodos. Disponivel em:
http://bdtd.bce.unb.br/tedesimplificado/tde busca/arquivo.php?codArquivo=2225. Acesso em outubro de 2013.



http://bdtd.bce.unb.br/tedesimplificado/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=2225
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As emendas ao projeto de lei do orcamento anual, previstas na Constituicao (CF/88,
art. 166, 8§ 39), classificam-se em individuais e coletivas, sendo que, no ambito do Congresso
Nacional, as primeiras sdo apresentadas pelos deputados e senadores, constituindo o
escopo maior deste estudo, e as Ultimas pelas Bancadas estaduais e Comissfées de ambas

as Casas.

Essas proposicdes tém a sua possibilidade de uso e, com isso, a propriedade de
modificar o projeto da lei orcamentaria anual, por meio de sua propositura, modulada
conforme as restricbes previstas nas normas de regéncia - estabelecidas na Constituicao
Federal e em normas legais, especialmente, a LRF, a LDO e a Resolugéo n® 1/2006-CN -

nao sendo, portanto, de eficacia plena e irrestrita.

De acordo com a Resolugdo n°® 1, de 2006-CN, art. 49, cada parlamentar podera
apresentar até 25 emendas individuais, limitadas ao valor previamente definido no Parecer
Preliminar. Nos termos da aludida Resolucao, art. 37, ha trés tipos de emendas aos projetos

de lei orcamentéaria anual no que tange a despesa:

a) Emenda de Apropriacdo — é a que propde acréscimo ou inclusdo de dotacéao;

b) Emenda de Remanejamento — é a que propde acréscimo ou inclusdo de
dotacdo e, simultaneamente, como fonte exclusiva de recursos, a anulacdo
equivalente de dotacdes constantes do projeto de lei, exceto as da Reserva de
Contingéncia; e

c) Emenda de Cancelamento — é a que propde, exclusivamente, a reducdo de
dotacBes constantes do projeto.

De acordo com Bijos™®, as emendas & despesa sdo as mais populares e representam
o grande objeto de interesses e conflitos, tendo em vista que a LOA é a Unica das leis
orcamentarias que tem o condédo de efetivamente autorizar a realizacdo de despesas

publicas.

A emenda é o meio pelo qual os membros do Poder Legislativo atuam sobre o projeto
de lei orcamentaria anual - PLOA apresentado pelo Executivo, até 31 de agosto de cada

ano, acrescendo, suprimindo ou modificando itens, ou seja, é a forma pela qual o Congresso

3 Apud VESELY, Thiago Andrigo. Emendas Orcamentarias como Instrumento de Coordenac&o no Legislativo Brasileiro
[manuscrito] - 2012. 44 f.
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pode alterar a lei orcamentéaria anual (LOA) e seus créditos adicionais, buscando identificar
as prioridades das politicas publicas em beneficio de suas localidades de origem.

As emendas podem ser classificadas, segundo sua autoria, em individuais e coletivas.
As emendas individuais, que sado o foco principal desse trabalho, sdo apresentadas, de
forma geral, por todos os parlamentares no exercicio do mandato e, em particular, pelos
relatores das propostas, sendo estas limitadas a correcao de erros ou omissdes contidas nos
projetos em andlise. O limite de valores para as emendas individuais no exercicio de 2013,

conforme previsdo no Parecer Preliminar da CMO, é de R$ 15 milhdes.

As emendas coletivas se dividlem em Emendas de Comissao — quando resultam dos
acordos dos componentes das comissfes permanentes de cada Casa do Congresso
Nacional — e Emendas de Bancada — quando do consenso dos parlamentares pertencentes
a mesma unidade da federagéo.

A apresentacdo das emendas coletivas segue requisitos da Resolucdo n° 1/2006,
complementada pelo Parecer Preliminar da CMO, sendo que as Emendas de Comisséo tem
sua apresentacdo condicionada a aprovacao pela maioria de seus membros e as Emendas
de Bancada devem constar de ata assinada por, no minimo, 3/4 (trés quartos) de deputados
federais e 2/3 (dois tercos) de senadores da respectiva unidade da federacéo para serem
submetidas a apreciacdo da CMO.

Os recursos destinados ao atendimento das emendas coletivas de apropriacéo,
liquidos nos termos do art. 56 da aludida resolucéo, séo destinados com a vinculacdo de
fontes de acordo com os incisos do art. 57 e o detalhamento de sua metodologia de calculo

e fixagédo de limites constam do Parecer Preliminar, na parte de distribuicdo de recursos.

Ademais, ha outras normas restritivas, igualmente estabelecidas pela Resolucdo n°
1/2006-CN, de vinculacao a requisitos previstos no Parecer Preliminar da Comissao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do Congresso Nacional — CMO, em func¢édo do

tipo de autor da emenda™®.

14 S80 exemplos: a observagio de limites e critérios fixados no parecer; a proibicdo de utilizacdo de quaisquer fontes que
ndo tenham sido autorizadas por ele; e, no caso de atendimento de emendas coletivas de apropriacéo, a obrigatoriedade de
utilizacdo das fontes de recursos definidas nesta peca de normatizagdo orgamentaria.
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O PLOA passa, a partir de seu recebimento na CMO, e antes do Parecer Preliminar,
pela fase de relatoria da receita, em cujo parecer é feita uma anélise da estimativa da receita
e das respectivas emendas individuais e coletivas recebidas, necessaria para que haja uma
compatibilizacdo entre os parametros de receita que servirdo de base para 0 parecer
preliminar, muito embora haja, na préatica, uma relativa margem para costura politica entre as
relatorias. O Parecer Preliminar da Lei Orgamentéria vigente para o exercicio de 2013 deixa
clara, em seu item 5, a necessidade de cumprimento do conjunto de normas orgcamentarias
relacionadas ao assunto, quando, neste documento, cada emenda devera cumprir as

disposicdes constitucionais e legais™.

Além dos varios dispositivos previstos na legislacdo, na Resolucédo n°® 01/2006
e no Parecer Preliminar, no que tange ao conjunto de requisitos para a alocacdo de
emendas parlamentares, a propria atuacdo do Comité de Admissibilidade de Emendas sofre
influéncia, via representacdo por assessoria técnica dos partidos em sua composicdo, na
definicdo desses requisitos de admissibilidade das emendas, com forte atuacdo também de

representantes do Executivo, em especial do lider de governo.

A partir da votacdo e aprovacao do Parecer Preliminar com as respectivas
emendas, como forma de beneficiar o carater democratico na fase interna do orcamento,
durante sua apreciacdo pelo poder legislativo - na CMO - a analise do projeto de lei
orcamentaria passa, atualmente por dez relatores setoriais®, que representam, por acordo
das liderancas, a proporcionalidade partidaria no Congresso Nacional e tém a atribuicdo
precipua de analisar a despesa e respectivas emendas parlamentares - individuais e
coletivas — bem como as emendas ao texto da lei orcamentaria nas subareas tematicas

relacionadas. A figura 1 abaixo mostra o fluxo do PLOA no Congresso Nacional:

> Em especial, quanto a: lei complementar n® 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal); lei n° 12.708, de 2012 (Lei
de Diretrizes Orcamentarias para 2013 — LDO/2013); resolucdo n° 1, de 2006; e normas contidas no Relatério de
Atividades do Comité de Admissibilidade.

18| - Infraestrutura; Il — Sadde; 111 — Integracdo Nacional e Meio Ambiente; IV - Educacio, Cultura, Ciéncia e Tecnologia e

Esporte; V — Planejamento e Desenvolvimento Urbano; VI — Fazenda, Desenvolvimento e Turismo; VII — Justica e Defesa;
VIII — Poderes de Estado e Representacdo; IX — Agricultura e Desenvolvimento Agrario; e X — Trabalho, Previdéncia e
Assisténcia Social.



FIGURA 1 - FLUXO DE TRAMITACAO DO PROJETO DE LOA NO CONGRESSO NACIONAL
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Além da verificacdo de cumprimento dos dispositivos constitucionais e legais
e dos requisitos previstos no Parecer Preliminar, na fase das relatorias setoriais, sao
observados outros itens adicionais para analise da pertinéncia e compatibilidade da
despesa.'” O resultado da fase das relatorias setoriais passa, entdo, pelo crivo do
relator geral segundo pardmetros de avaliacdo contidos no Parecer Preliminar®®,

com certa margem de discricionariedade e avaliagcdo daquele relator.

O Parecer Preliminar, no que tange as emendas, prevé, em sua parte
especial, parametros que reduzem a flexibilidade do processo, tais como os de

ordem técnica e de localizac&o, dentre outros:

b

- orientacBes especificas referentes a apresentacdo e apreciacdo de
emendas, inclusive as de Relator;

- o limite global de valor para apresentacédo e aprovacao de emendas
individuais por mandato parlamentar, bem como a origem dos recursos
destinados a seu atendimento;

- valor minimo por Bancada Estadual para atendimento das emendas
de apropriagao;

- programacao passivel de ser objeto de emendas individuais, que
devera estar relacionada com o desenvolvimento econdmico-social e
com a implantacao de politicas publicas.

Em que pese a existéncia de critérios e requisitos ndo muito flexiveis para o
emendamento do PLOA na CMO, sob outra ética, segundo Mognatti'®, um facilitador
para a utilizagdo das emendas parlamentares como mecanismo de malversacao de
recursos publicos, desviando a finalidade do ato publico, é a falta de transparéncia

quanto a sua autoria durante a execuc¢do. Isto ocorre, pois, ap0s sua inclusdo na

" Podemos citar, dentre outros: os efeitos da aprovacdo dos créditos especiais e extraordinarios aprovados ou em
apreciacdo pelo Congresso nos Gltimos quatro meses do exercicio; os critérios utilizados nos cancelamentos e
acréscimos efetuados na programacdo orcamentaria e seus efeitos sobre a distribuicdo regional; e as medidas
adotadas em relacéo as informacdes enviadas pelo Tribunal de Contas da Unido quanto as obras e servigos com
indicios de irregularidades graves, justificando sua inclusdo ou manutencao.

8 O Parecer Preliminar: estabelece os parametros e critérios para a apresentacdo de emendas, elaboragéo do
relatério do projeto pelo Relator Geral e pelos Relatores Setoriais; contera o relatorio dos comités permanentes
que analisarem a consisténcia fiscal do projeto; e podera ser emendado pelos parlamentares e Comissfes
Permanentes.

¥ MOGNATTI, Marcos César de Farias. Transparéncia e Controle na Execucéo das Emendas Parlamentares
ao Orgamento da Unido [manuscrito] - 2008. p.26.
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LOA, perde-se a capacidade de identificacdo da autoria de forma plena, o que
contribui para dificultar a identificacdo daqueles que procuram beneficios outros que
ndo o de prover melhores aparelhos e servicos publicos a populacdo de seus

municipios.

A possibilidade de malversagdo de recursos ficou demonstrada ha cerca de
duas décadas (em 1993), com o escandalo dos “andées do orgamento” — em que
varios parlamentares da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagdo — CMO se envolveram no desvio de recursos publicos a titulo de
alocacao para atividades filantropicas, que, na verdade, eram destinados a parentes
destes parlamentares ou aos chamados “laranjas” - e mais recentemente (em 2006),
em que a Policia Federal deflagrou outro escandalo, o da “mafia das sanguessugas’,
em que emendas destinadas a saude eram utilizadas em licita¢cdes fraudulentas por

meio da compra de equipamentos superfaturados.

O fato é que, no processo de emendamento das despesas do Projeto da LOA
(PLOA), durante a sua tramitacao no legislativo, as emendas com o0 mesmo objeto e
localizacdo geografica sdo aglutinadas em uma Unica categoria de programacao,
cuja identificacao se da por meio da classificacdo funcional e por programas. Assim,
sdo aglutinadas em uma mesma codificacdo quando parlamentares, bancadas
estaduais e comissbes permanentes das Casas do CN apresentam emendas para o
mesmo objeto (dotacdo) ou quando emendam dotacdes originarias do PLOA, o que

dificulta bastante sua individualizagao.

Uma parcela de parlamentares do Congresso Nacional sustenta uma posicao
divergente, até mesmo como reverso da moeda que demonstra a possibilidade de
atos de corrupcao na fase legislativa do orgamento, argumentando, em sua viséo,
que ocorre um excessivo contingenciamento das dotagdes orcamentarias previstas
e, por conseguinte, a também excessiva limitacdo de empenhamento a cargo dos
orgaos e poderes, em detrimento a participacdo constitucional do poder legislativo
no or¢gamento publico, levantando-se o questionamento de afronta a autonomia dos

poderes.

Em uma analise ainda mais rigorosa, esse excessivo controle por parte do

poder executivo, na prética, € combinado com o retardamento da liberacdo dos
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limites de empenho, o que acaba dificultando a efetiva execucdo or¢camentéaria e
financeira, favorecendo, de acordo com prioridades politicas de cada governante,
aplicacbes em projetos pontuais®®, bem como o crescimento dos valores inscritos na
Rubrica de Restos a Pagar. Isso demonstra que a questionavel eleicdo de

determinadas prioridades politicas desprivilegia o planejamento orcamentario.

Nesse sentido, cresceu nos ultimos anos o debate sobre a execucéo
obrigatéria de emendas parlamentares individuais, o chamado “Orgamento
Impositivo”, objeto da Proposta de Emenda Constitucional n® 565/2006, que ja foi
aprovada na Camara dos Deputados e esta sendo apreciada no Senado Federal. O
assunto ganhou tanto destaque que interferiu na aprovacédo da LDO/2014, que, até

meados de outubro de 2013, ndo havia sido aprovada no Congresso Nacional.*

1.3 - Descricao do Processo Legislativo Orcamentério Distrital

A Lei Organica do Distrito Federal — LODF, em decorréncia dos dispositivos
constitucionais especificos, dispde sobre o orcamento publico do respectivo ente no
Capitulo lll, artigos 147 a 157, com ampla similaridade com os dispositivos
constitucionais correspondentes para o processo legislativo orcamentario federal.
Uma das poucas diferencas reside no prazo para encaminhamento do projeto de lei
orcamentéria pelo poder executivo ao legislativo, que, no ambito distrital, ocorre até
15 de setembro de cada exercicio, ou seja, com um limite superior de quinze dias ao

prazo federal, que se esgota em 31 de agosto.?

O processo legislativo orcamentario propriamente dito, com a participa¢do do
poder legislativo do DF, ocorre na Comissdo de Economia, Orgcamento e Financas —
CEOF da Camara Legislativa, sendo que seu Regimento Interno - RICLDF, em seus

% Um exemplo claro desta pratica nos Gltimos anos ocorre com a excessiva protecdo as obras do Plano de
Aceleracdo do Crescimento — PAC, que possuem execucdo privilegiada em varios dispositivos do Plano
Plurianual — PPA e da Lei Orcamentaria Anual — LOA.

21 O fator decisivo para o adiamento na aprovacdo da LDO/2014, sem sombra de dividas, foi o andamento das
negociacles que envolvem a possibilidade ou ndo de aprovacdo do orcamento impositivo, que visa tornar
obrigatoria a execu¢do das emendas individuais.

22 JEZINI NETTO, Patricia D. A Participacéo do Poder Legislativo no Processo Orcamentario: Estudo de Caso
do Distrito Federal. Monografia (Especializacdo em Orcamento Plblico). FGV. Brasilia. 2011, p. 12.
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artigos 217 a 223, estabelece o rito de tramitagdo interna dos projetos de leis
orcamentérias relativos: ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao

orcamento anual e aos créditos adicionais.

O art. 219 do RICLDF prevé que, ao receber o referido projeto, o Presidente
da CEOF deve fazer publicar um cronograma de eventos para a tramitacao e analise
do PLOA no prazo de cinco dias no Diario da Camara Legislativa, bem como
designar um membro titular para elaborar o parecer preliminar, no prazo maximo de

quinze dias.

O art. 220, caput e 8§ 1°, menciona que, apdés a publicacdo do parecer
preliminar, as emendas aos projetos de leis orcamentarias somente poderdo ser
apresentadas na CEOF, no prazo minimo de dez dias, cabendo ao Colégio de
Lideres definir, anualmente, em relacdo as emendas individuais, sua quantidade e

valor maximos permitidos.?®

A previsdo para a apresentacdo de emendas coletivas (pela Mesa Diretora,
por Comissao, por partido ou bloco parlamentar) consta do 8 5° do art. 220, e
determina que devam ser subscritas pela maioria dos respectivos membros de cada
colegiado. Em que pese essa previsdo, nos Ultimos trés exercicios, 0s 6rgdos nao
tem utilizado desta prerrogativa, exceto a Mesa Diretora no que tange as emendas
corporativas — referentes ao 6rgdo CLDF.

Jezini Netto® demonstrou o fluxo interno do processo orcamentario na CLDF

conforme figura 2 seguinte:

% No més de outubro de 2013, o atual Colégio de Lideres fixou como limites a quantidade de 40 emendas e 0
valor de R$ 14.500.000,00 para aloca¢do de emendas ao PLOA/2014.

4 JEZINI NETTO, Patricia D. A Participacéo do Poder Legislativo no Processo Orcamentéario: Estudo de Caso
do Distrito Federal. Monografia (Especializacdo em Orcamento Plblico). FGV. Brasilia. 2011, p. 13.
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FIGURA 2. FLUXO DO PROCESSO ORCAMENTARIO NA CLDF
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As LDO’s dos ultimos anos tém trazido dispositivo?®> com a previsdo de que o

projeto de lei orcamentaria anual deve apresentar um montante de reserva de

contingéncia equivalente a 3% da receita corrente liquida (RCL), e a lei aprovada

deve possuir no minimo 1% da RCL. Dessa forma, 2% da RCL podem ser utilizados

para o financiamento das emendas parlamentares.

Cambraia®® questiona a qualidade da participagédo parlamentar no processo

orcamentario quando se utiliza recursos da reserva de contingéncia, que além de

desviar o foco para discussao sobre o projeto de lei, ndo analisa a respectiva politica

de governo e, como isso, menos ainda a sua eficiéncia e eficacia na solucdo das

demandas da sociedade:

2 Art. 36 da LDO/2013, que trata dos percentuais da RCL.

% CAMBRAIA, Tilio.
http://www?2.camara.gov.br/atividade-

Emendas ao Projeto de Lei Orgamentaria Anual:

Distorgdes.

legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2011/artigo022011.pdf.2011. 2011, p. 16. Ultimo acesso em

30 de julho de 2013.


http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2011/artigo022011.pdf.2011
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2011/artigo022011.pdf.2011
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E como se o Poder Executivo transferisse parte das receitas puablicas para o Poder
Legislativo definir como utiliza-las. Ou seja, estaria abrindo mao do poder de iniciativa
legislativa que a Constituicdo Ihe conferiu. (...) Nao cabe delegacdo ou transferéncia do
encargo. Isso (...) esvazia a discussdo sobre o projeto de lei encaminhado pelo Poder
Executivo. Com recursos para atendimento das emendas assegurados, 0s quais Sdo
vitaminados pelas reestimativas de receitas, a preocupacdo se volta para a alocacdo
desses recursos.

Nesse sentido, Jezini Netto argumenta ainda que, apesar das diversas criticas
sobre este modelo, a pratica na CLDF é a utilizacdo da referida reserva no
financiamento das emendas ao projeto de lei orcamentaria e, no que se refere a
reestimativa de receitas, o Poder Legislativo utilizou-se deste artificio pela primeira
vez na analise da Lei Orcamentaria para 2011 — LOA/2011, quando a receita
estimada foi elevada em valores que abarcassem a elaboracdo de emendas

individuais.

Enquanto avancam as negociacdes para a possibilidade de apreciacdo do
orcamento impositivo, com base na aprovacdo da PEC 565/2006, que pode
acarretar possiveis mudancas em relacdo ao carater autorizativo das emendas
individuais, no cenério atual, o Poder Executivo ainda detém as rédeas sobre a
execucao orcamentéria e tem o poder de escolher os gastos prioritarios segundo
sua agenda politica, definindo, por conta prépria, o orcamento real durante o

exercicio.

Além disso, como bem lembra Jezini Netto®’, existem despesas que devem
ser obrigatoriamente executadas, pois existem limites minimos a serem aplicados
em saude, educacéo e precatoérios, e, no caso do Distrito Federal, limites minimos
com cultura e apoio & pesquisa.®® Dessa forma, o Poder Executivo tem a
competéncia de efetuar a execucdo do orcamento anual, e as emendas

parlamentares sdo executadas de acordo com a intencéo e interesse do Governo.

De acordo com Figueiredo e Limongi®®, “se quiserem ver suas emendas

executadas, os parlamentares, tanto da base do governo quanto da oposicéo,

2IJEZINI NETTO, Patricia D. A Participagdo do Poder Legislativo no Processo Orgamentario: Estudo de Caso
do Distrito Federal. Monografia (Especializagdo em Orcamento Publico). FGV. Brasilia. 2011, p. 15.

8 \/er LODF, arts. 195 e 256, § 3°.

» FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Politica Orgamentaria no Presidencialismo de Coaliz&o. 12
edicdo. Editora FGV: 2008, p.25.
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precisam direcionar suas emendas para programas cuja prioridade é definida pelo

governo.”

O que ocorre na pratica é que a capacidade de o parlamentar obter a
liberacdo de recursos, via orcamento publico, esta relacionada com sua atuagéo
politica, possibilidades de reeleicdo e capacidade de arrecadar fundos para a
campanha, conforme salienta Cambraia.®*® As emendas podem, nesse cenario,
definir o comportamento dos parlamentares nas decisdes e servem de “moeda de
troca” com o Executivo nas matérias de seu interesse, o0 que acaba criando uma
dependéncia na liberacdo de verbas na execucdo orgcamentaria daquele poder em

troca de apoio politico para aprovar as proposicoes de sua agenda prioritaria.

Na mesma linha de debate, Jezini Netto*’ aprofunda sua andlise se
remetendo a perspectiva de varios autores, estudiosos do tema, que argumentam
gue a relacdo entre o Poder Executivo e Legislativo se baseiam numa barganha
entre um Executivo carente de apoio no Congresso e legisladores desejosos de
orientar as politicas publicas para o atendimento dos interesses particulares e

imediatos de suas clientelas eleitorais.

De acordo com o estudo desses autores, € possivel observar uma correlacao
positiva entre os votos dados ao Executivo em apoio a sua agenda e a liberacdo de
recursos orcamentarios, o que contribui para a falta de segregacéo entre os poderes
e, com isso, para o enfraquecimento do estado democratico, uma vez que, com essa
forma de “barganha politica”, ocorre um “toma-la-da-ca” com “cartas marcadas”,
deixando o atendimento as demandas da sociedade para um plano secundario e

menos meritorio.

Bassani*? reforca essa tese afirmando que “os governos costumam liberar as

emendas dos parlamentares fiéis e desconsiderar, ou atender com menor afinco, as

% CAMBRAIA, Talio. Emendas ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual: Algumas Distorcdes.
http://www2.camara.gov.br/atividade-
legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2011/artigo022011.pdf.2011. 2011, p. 9. Ultimo acesso em
30 de julho de 2013.

31 JEZINI NETTO, Patricia D. A Participacéo do Poder Legislativo no Processo Orcamentéario: Estudo de Caso
do Distrito Federal. Monografia (Especializacdo em Orcamento Publico). FGV. Brasilia. 2011. p. 14.

%2 BASSANI, Cleonir. Emendas Parlamentares: uma analise a luz dos Principios Constitucionais.
Especializacdo em Administracdo Publica Eficaz. Universidade Federal do rio Grande do Sul. 2009, p. 33.



http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2011/artigo022011.pdf.2011
http://www2.camara.gov.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/estudos/2011/artigo022011.pdf.2011
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demandas dos parlamentares que lhe fazem oposi¢cdo”, em que a consequéncia
disso € uma forte influéncia do Poder Executivo sobre a liberdade dos parlamentares

perante a agenda legislativa.*®

Estudos recentes® tém demonstrado que a atuacéo dos Poderes Executivo e
Legislativo é mais de complementaridade do que de conflito, ou seja, ndo ha
segregacao das agendas, ainda que diversos autores e até mesmo a midia
insistirem na tese de que a liberacdo de recursos de emendas depende do apoio
oferecido ao Poder Executivo nas votacdes, em que os autores defendem que a
execucao das emendas individuais deve ser tomada como parte de um pacote mais

amplo envolvido nos acordos partidarios na coalizdo que sustenta o governo.

Os referidos autores se posicionam de forma, ainda, mais incisiva quando
mencionam que, na préatica, existe uma postura discriminatoria para com o0s
deputados que se pautam pela imparcialidade e independéncia nas votagcdes e que
este conflito constitui-se em fator que inevitavelmente enfraquece a democracia e a

representatividade politica dos parlamentares.

Esta relacdo conflituosa também pode ensejar o detrimento das politicas do
respectivo Ente em nome das politicas locais e particularistas. Nado se pode negar
gue os parlamentares tém forte interesse na execucao de suas emendas individuais,
0 que impacta diretamente nas suas chances de reeleicdo. Em outras palavras,
segundo os autores, h4d uma “relagdo direta entre execugcdo de emendas

orgcamentarias e continuidade das carreiras politicas”.

% SOUZA & BITTENCOURT apud BASSANI, p. 32.

¥ FIGUEIREDO, Argelina; LIMONGI, Fernando. Politica Orcamentaria no Presidencialismo de Coalizao. 12
edicdo. Editora FGV: 2008, p.25.
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2 - ANALISE COMPARATIVA DOS DOIS MODELOS DE P.L.O. COM ASPECTOS
DAS EMENDAS INDIVIDUAIS

A analise comparativa entre os modelos de processo legislativo orcamentario
na esfera federal e no Distrito Federal, necessariamente, tem de levar em
consideracédo as diferencas na composi¢cao do cenario politico de cada ente, bem
como a legislacéao de referéncia, que, em alguns pontos, se aproxima e, em outros,

se distancia, influindo na forma de execucéo das emendas parlamentares.

7

A divisdo de forcas politicas atualmente é bastante divergente, ao se
comparar a composicdo das bancadas no Congresso Nacional e na Céamara
Legislativa do DF, guardadas as devidas propor¢cdes do quantitativo de membros,
594 membros no Congresso, entre Senadores e Deputados Federais, e 24

membros, na Camara Legislativa do DF.

Dessa forma, utilizou-se de alguns parametros comparativos adaptados as
respectivas legislacdes e, igualmente, levando-se em conta as diferencas de cenario
de insercdo dos principais atores politicos, e, em decorréncia disso, foram
elaborados dois questionarios, um para entrevista com servidores envolvidos na fase
legislativa do processo orgcamentario federal, e outro com servidores envolvidos no

equivalente processo no ambito distrital.

Uma das metodologias utilizadas na comparacdo dos dois modelos foi a
aplicacdo, com necessaria adaptacdo ao contexto de insercéo técnica e politica da
fase legislativa do orcamento, do modelo de Borges-Andrade & Lima*®, que foi

desenvolvido com a utilizagdo de referencial tedérico oriundo da abordagem de

% Este método propde um mapeamento de competéncias necessarias ao desempenho do individuo em seu cargo,
as quais deverdo ser analisadas de acordo com sua importancia para o exercicio de seu papel ocupacional na
organizacdo e de acordo, também, com o grau de dominio ou conhecimento daquelas mesmas competéncias pelo
ocupante do cargo. Assim, para a andlise de papéis ou tarefas, sdo relacionadas as competéncias julgadas
necessarias ao desempenho ideal de determinado cargo. Essas descri¢des sdo posteriormente refinadas e lancadas
em questionario, respondido pelos ocupantes daquele cargo, em escalas de Likert de quatro pontos, no qual sao
identificadas as prioridades de treinamento a partir da opinido a respeito do grau de dominio sobre cada
competéncia listada e o grau de importancia que aquela mesma competéncia tem para o resultado de seu
trabalho.
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sistemas e métodos, um método de andlise de necessidades de treinamento

denominado Analise do Papel Ocupacional.

No presente trabalho, o modelo adaptado desse método foi aplicado com a
utilizacdo de questionario aos servidores diretamente envolvidos, nas duas esferas
de governo analisadas, com a fase legislativa do processo orcamentério, guardadas
as diferencas de estrutura interna e atribuicdes, dos 6rgaos e setores selecionados e
0s resultados foram comparados com a analise do Sistema Siga Brasil, do Senado
Federal, e de dados do Sistema de Gestdo Orcamentaria e Financeira do DF —

SIGGO, para verificagdo da execucao das emendas parlamentares individuais.

Em face disso, no ambito federal, foi escolhido um 6érgdo da estrutura da
Camara dos Deputados, diretamente envolvido na fase legislativa do orgcamento, a
Consultoria de Orgamento e Financeira — CONOF, e na esfera distrital, a Comisséo

de Economia, Orcamento e Financas da Camara Legislativa do DF.

Na Céamara dos Deputados, ha um assessoramento eminentemente técnico
desenvolvido pela CONOF, que subsidia os trabalhos e as decisdes dos relatores na
Comissédo Mista de Planos, Orcamento Publico e Fiscalizacdo — CMO, enquanto
que, na Camara Legislativa do DF, ha um assessoramento técnico e, a0 mesmo

tempo, politico, como veremos mais adiante na analise de cada processo.>®

Esse fato ocorre em razdo de que nédo ha, no ambito da CLDF, uma previsao
legal de um crivo técnico, de analise das emendas, segregado das negociacbes
politicas na fase das relatorias na CEOF®’, reforcado por grandes limitacbes e

auséncia de estrutura adequada, com quadro efetivo, nessa Comiss&o.*®

Os parametros da pesquisa foram baseados em itens que influem diretamente
nas limitagdes e possibilidades da fase legislativa do orgamento, levando-se em
conta a legislacdo e a divisdo de forcas politicas, sob a 6ética dos servidores
selecionados para responder aos questionarios, e, com isSso, procurou-se

demonstrar os principais gargalos e nuances das negociacdes para execucao das

% |sso ocorre pois ha uma grupo de Consultores que exercem simultaneamente as atribuicdes de cunho técnico e
também o assessoramento politico as liderangas, Comissdes e aos Gabinetes parlamentares.

%7 Tal como ocorre no Congresso Nacional®” - por meio da Resolucdo n° 1/2006.
%8 Em que pese essa limitagao, 0s poucos servidores exercem suas atribuicdes com profissionalismo e empenho.
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emendas. Uma segunda fonte de pesquisa foi a analise dos bancos de dados
disponiveis, constante dos sistemas Siga Brasil, no Senado Federal, e SIGGO no
GDF.

2.1- Anélise do PLO Federal - Transparéncia e Representatividade

O fluxo do PLO federal est4 descrito na Figura 1 (item 1.2), conforme rito
especial previsto na Resolucdo do Congresso Nacional n°® 01/2006, que pode ser
resumido nas seguintes fases, apds o seu recebimento pela CMO: avaliacdo da
receita; parecer preliminar; relatorios setoriais; revisdo da receita e relatorio geral.
Em que pese a segregacao das fases, as decisdes sao tomadas por acordo, em
virtude do caréter politico das decisdes de tal forma, por exemplo, que os Relatores
da Receita, Relatores Geral e Setoriais da Despesa se comunicam e normalmente

vao alinhavando alguns critérios e prioridades.

Um parametro relevante para os trabalhos a cargo da CMO é o parecer
preliminar, a cargo do Relator-Geral, que, conforme art. 51 da aludida resolucéo,
apos ser aprovado pelo Plenario da CMO, estabelecerd os parametros e critérios
qgue deverdo ser obedecidos na apresentacdo de emendas e na elaboracdo do
relatério do projeto pelo Relator-Geral e pelos Relatores Setoriais. Esta proposicdo
também contribui para o grande poder de influéncia do parlamentar investido na
funcdo de Relator-Geral, por isso ha uma disputa politica (“de bastidores”) acirrada

entre os interessados.

ApOs a ocorréncia de escandalos recentes, como o da Mafia das Ambuléncias
em 2006, algumas providéncias foram tomadas em relacdo ao controle da execucao
dos convénios, para que se tenha melhor fiscalizagdo sobre as transferéncias
voluntarias decorrente das emendas parlamentares, como fruto de a¢cdes do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), da CPMI “das Ambuléancias” e do proprio Poder
Executivo, com vistas a melhorar a transparéncia do processo, principalmente na

fase de execucao das acdes decorrentes das emendas.
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Um trabalho recente de auditoria no SICONV®, realizado pelo TCU?,
detectou mais de 20 mil indicios de ocorréncias irregulares nos dados apresentados
pelo sistema, em sua maioria (mais de 12 mil) tratam de convénios sem
apresentacdo de projeto basico ou termo de referéncia, porém ha outras
irregularidades apontadas.** Ha outras falhas demonstradas no relatério de
trabalho de prestacdo de contas obtidas com o cruzamento de dados do SICONV

com os de outros sistemas.*?

Em suma, pela andlise dos dados desse trabalho de auditoria do TCU, fica
evidenciado que ha maior transparéncia nas transferéncias voluntérias de recursos
da Unido aos demais entes federados e as entidades sem fins lucrativos, com base
na legislacdo de regéncia, porém ha muito o que se avancar no sentido de adocéo
de medidas mais efetivas de controle e responsabilizacdo dos agentes publicos e

terceiros envolvidos.

2.1.1- Analise dos Dados do Questionario de Pesquisa — Camara dos

Deputados

Neste questionario, o método de Borges-Andrade & Lima, descrito
anteriormente, foi adaptado com a utlizacdo de questionario aplicado aos
assessores de cunho técnico que participam do processo legislativo orcamentario e,
em especial, sob a forma de assessoria as relatorias setoriais, compostas por
parlamentares, em subsidio as atividades da CMO e estdo diretamente envolvidos
com a analise técnica sobre o acolhimento e execugdo das emendas parlamentares

na Consultoria de Orgcamento e Fiscalizac&o Financeira - CONOF.

Na Camara dos Deputados, a assessoria técnica € exercida pela Consultoria

de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira — CONOF, em virtude de previséo

% Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse, conhecido como o Portal dos Convénios, o Siconv é
o principal sistema utilizado pela Uni&o para controlar transferéncias voluntérias de recursos a Estados, Distrito
Federal, municipios e entidades privadas sem fins lucrativos. A base de dados do Siconv somava mais de 87 mil
convénios em abril de 2012, totalizando R$ 68 bilhdes.

40 Acérdao n® 2550/2013 — TCU/Plendrio.

*! 530 exemplos as transferéncias para entidades inadimplentes com o poder pablico e entidades cujos dirigentes
tinham restri¢Bes perante o TCU, bem como contratacfes de empresas com impedimentos perante a Unido.

*2 Qutros sistemas: Relacdo Anual de Informacdes Sociais (Rais), Sistema Integrado de Administracdo de
Recursos Humanos (Siape), Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas e Suspensas (Ceis) e Cadastro de
Entidades Devedoras Inadimplentes (Cadin).
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regimental e por meio da Resolug&o n° 1/2006 - de um crivo técnico, de analise das
emendas, segregado das negociacdes politicas na fase das relatorias na CMO.

A metodologia utilizada neste trabalho, em lugar de mapear competéncias -
como no modelo original, procurou identificar gargalos e fatores que influem
diretamente nas limitacoes e possibilidades da fase legislativa do orcamento (fase
interna do Congresso Nacional), basicamente no processo de alocacdo de emendas
ao orcamento federal. A Consultoria de Orcamento e Financeira da Camara dos
Deputados — CONOF foi tomada como amostra, em sua rotina de assessoramento
aos trabalhos da CMO, levando-se em conta a legislagcdo e a divisdo de forcas
politicas, sob a otica dos Consultores selecionados, e, com isSso, procurou-se

demonstrar os principais gargalos e nuances na execucao das emendas.

Os entrevistados sdo, em sua totalidade, ocupantes de cargos da carreira de
Consultor de Orcamento da Camara dos Deputados, com idade média de 49,5 anos,
de ambos os géneros, na maioria do género masculino, com tempo médio de servico
publico de 24,2 anos e, na area de orcamento, de 14,8 anos, e responderam a um
questionério autoexplicativo dividido em quatro partes.

A primeira parte do questionario busca dos entrevistados um posicionamento,
em uma escala de nenhuma (0) a total influéncia (4), ou seja, em cinco niveis, sobre
itens, pré-selecionados de trabalhos cientificos sobre o processo legislativo
orcamentério, que podem influenciar na melhoria da alocacdo de emendas
parlamentares. Assim, a analise foi dividida em duas escalas: de relevancia para
representatividade dos parlamentares na alocacdo de emendas ao orcamento
federal; e de influéncia na decisdo e atuacdo dos parlamentares na alocacdo de

emendas ao orgcamento federal.

Os itens relacionados foram no total de quinze. Na primeira escala, conforme
Anexo | — A, o item considerado de maior relevancia, para a representatividade na

alocacédo de emendas parlamentares, foi o seguinte:

- simplificacdo na forma de divulgacdo e na linguagem utilizada como
meio de propiciar maior acessibilidade e compreensdo sobre as
possibilidades de participacdo das instituiches efetivamente representativas
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da populacao, tais como conselhos participativos comunitarios e similares,
com média de 3,5 e 0 segundo menor desvio padrao de 0,3.

Quatro itens empataram em segundo lugar, com relevancia média, na opinido
dos servidores, de 3,33, dos quais os trés de menor desvio padrdo (maior

convergéncia das opinides) sdo nesta ordem:

a) valorizacdo e maior divulgacdo dos trabalhos produzidos pelo corpo
técnico da Camara dos Deputados em prol de sua utilizacdo para a
sociedade, em especial para melhor participacdo na fase legislativa do
processo legislativo orcamentario com a alocacdo de emendas
parlamentares, com menor desvio padréo de 0,27,

b) maior atuagdo das instituiches efetivamente representativas da
sociedade na divulgacdo e no combate aos atos de corrupgéo e impunidade
dos atores politicos, com desvio padrdo de 0,67; e

c) conscientizagcdo e/ou melhor preparo técnico e politico dos
parlamentares sobre o seu papel de representatividade popular, com desvio
padréo de 0,67.

Na segunda escala, conforme Anexo | — B, os itens considerados de maior
influéncia na decisédo dos parlamentares para exercer a representatividade por meio

de alocacédo de emendas ao orcamento, foram os seguintes:

a) publicidade qualitativa sobre a possibilidade de aproveitamento do
carater representativo das emendas parlamentares por meio de modelos de
partiiha da decisdo, entre os parlamentares e instituicdes efetivamente
representativas da sociedade no processo, sobre as prioridades no
atendimento das politicas publicas, com média 2,40 (acima de razoavel
influéncia) e desvio padrédo 1,8; e

b) conscientizacdo e/ou melhor preparo técnico e politico dos
parlamentares sobre o seu papel de representatividade popular, com média
2,17 e desvio padréao 1,77.

Fica latente a divergéncia na escolha entre os itens relevantes e aqueles que
efetivamente influem, na opinido dos entrevistados, na decisdo e atuacdo dos
parlamentares, bem como had um grande decréscimo entre os graus de relevancia
dos itens e a possivel influéncia na decisdo dos parlamentares, o que demonstra um
possivel gargalo na representatividade, visto que aquilo que é relevante nem sempre
e tido como prioritario nas escolhas dos titulares da representacdo popular no
Congresso Nacional.
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A segunda parte do questionario, composta de 10 itens, oito deles conforme o
Anexo Il - A, procura mensurar o nivel de impacto, na opinido dos entrevistados, em
relacdo aos itens relacionados com a transparéncia, participacdo e
representatividade da fase legislativa do orcamento, em especial no processo de
alocacédo de emendas parlamentares. Um desses itens objetiva identificar os fatores
que mais contribuem para a rigidez ou engessamento da peca orcamentaria e, com
isso, reduzem as possibilidades de alteracdes, incluindo-se aquelas feitas por meio

de emendas.

O primeiro item que teve seu impacto aferido se refere ao nivel de efetividade
das mudancas no PPA vigente em relacdo ao anterior, com a reducao do namero de
programas, sob o argumento de melhor segregacdo destes de acordo com suas
caracteristicas similares e, com isso, a melhoria de seu acompanhamento e
execucdo, e a criacdo de dois novos niveis de detalhamento orcamentario, quais
sejam o0s Objetivos e as Iniciativas. O nivel médio de impacto apontado pelos

participantes ficou em 1,6, ou seja, abaixo do nivel regular.

Em relagdo ao segundo item, os entrevistados foram incentivados a opinarem
sobre quais os fatores que, em sua opinido, mais contribuem para o grau médio
abaixo do nivel regular de efetividade, atribuido pelo grupo de Consultores em
relacdo ao cumprimento do dispositivo mencionado no primeiro item, no que 0s mais

citados foram:

I. a nova versdo do PPA foi deliberadamente disposta para distancia-lo da
LOA e impedir a interferéncia do Legislativo em a¢des de longo prazo;

[I. faltam indicadores para afericdo dos resultados;

lll. falta um elo efetivo entre o planejamento de médio prazo e as leis
orcamentarias anuais;

IV. impossibilidade de identificacdo dos objetivos de governo.

O terceiro item dessa parte da pesquisa buscou dos servidores, de um total
de oito itens pré-selecionados da bibliografia sobre o assunto, sua opinido sobre os
fatores que mais contribuem para o engessamento ou rigidez do orcamento e, em

especial da fase legislativa de alocacdo de emendas, em uma escala de nenhuma
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influéncia (grau zero) a total influéncia (grau quatro), conforme Anexo Il - B, em que

os fatores que obtiveram maiores médias, em ordem de maior influéncia, foram:

a) alto nivel de comprometimento do orcamento com as chamadas
“‘despesas obrigatorias”, entre as quais as despesas contratuais, de
pessoal e referentes a divida publica (com grau médio de 3,83 - grau
proximo ao de total influéncia — e desvio padrdo de 0,17, que
demonstra a certeza e homogeneidade das opinides);

b) alto indice de comprometimento dos recursos com volume consideravel
de restos a pagar (com grau médio de 3,33, superior ao grau de alta
influéncia e desvio padréo de 0,67).

O quarto item da segunda parte procurou mensurar o nivel de limitacdo que o
art. 19 da LDO/2013 impbe ao acolhimento das emendas parlamentares
apresentadas, na opinido dos respondentes e pela sua participacdo no processo, ao
prever algumas restricbes, em relacdo a possibilidade de inclusdo de acdes e
subtitulos novos na fase legislativa de apreciacdo da LOA, que resultou no grau
médio de 0,33, mais préximo do nivel muito baixo de limitacdo, com desvio padréao

de 0,27, que demonstra grande convergéncia de opinides.

Isso demonstra, na opinido dos entrevistados, que o dispositivo citado nao
interfere na possibilidade de inclusdo de acdes e subtitulos novos, por meio de
emendas parlamentares, na fase legislativa da lei orcamentéaria. Ainda sobre esse
item, os participantes foram incentivados a opinar sobre a efetividade, para a
realizacdo de politicas publicas, da inclusdo de novos subtitulos na execucéo das

emendas orcamentarias, de onde se podem extrair alguns posicionamentos:

“O dispositivo ndo impede a aprovacao, individualmente consideradas, das
emendas parlamentares, mostrando-se mais um principio do que norma
cogente.”

“Em grande parte, as emendas parlamentares ndo refletem politicas publicas,
mas sim as necessidades locais dos municipios que compdem a base eleitoral
do parlamentar.”

“A inclusé@o de novos subtitulos aumenta a transparéncia e especifica melhor a
destinacéo dos recursos. ”
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“Ha concorréncia de recursos, fazendo com que a execucdo de obras em

andamento seja prejudicada. ”
O quinto item buscou saber a opinido dos servidores envolvidos na alocacao
de emendas, em uma escala de intervalos percentuais, variando de baixissima (0 a
20%) até otima (superior a 80%), sobre a possibilidade de apreciacdo e aprovacgao
do chamado “orcamento impositivo”, em especial a PEC 565/2006, com a
obrigatoriedade de execucdo da totalidade das emendas parlamentares individuais
no ambito da CLDF, em que se chegou ao grau médio de 3,8, maior grau desta
parte da pesquisa, ficando mais préximo do intervalo percentual de 6&tima

probabilidade de aprovacéo (grau 4,0, superior a 80 %) e desvio padrao de 0,2.

Nesse mesmo item, os entrevistados foram solicitados a opinarem sobre o
fato de a possivel aprovacdo do orcamento impositivo na esfera federal ser fruto da
influéncia do que alguns parlamentares consideram como “baixo nivel de execugao
das emendas individuais”, em que o maior empecilho seriam os limites de
empenhamento nas diversas unidades gestoras, de onde se podem extrair alguns

posicionamentos:

“Efetivamente, a baixa execucdo das emendas individuais nédo é gerada s6 por
critérios politicos, mas igualmente pela falta de planejamento prévio da acéo a
ser incluida na LOA e pela auséncia de 6rgdos e mecanismos eficientes de
implementacgédo de propostas veiculadas pelas emendas individuais.”

“A aprovagcdo da PEC do Orgamento Impositivo sem davida reflete a
insatisfacdo parlamentar com os baixos niveis de execucdo das emendas por
eles aprovadas.”

“Essa PEC esta sendo utilizada como forma de talvez explicitar o fato de que
grande parte das emendas individuais é contingenciada e ndo executada. ”

“A aprovagéo do orgamento impositivo na esfera federal é fruto da influéncia
do (...) “baixo nivel de execugdo das emendas individuais (...). ”

A principal conclusdo que se pode extrair da opinido dos servidores sobre a
possibilidade de apreciacéao e aprovacao do orcamento impositivo na esfera federal
como influéncia do que alguns parlamentares consideram “baixo nivel de execugéao
das emendas individuais”, é de que, pela proximidade do trabalho dos Consultores
com o ambiente politico das decisGes e pela convergéncia de opinides, ha uma
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grande possibilidade de aprovacdo da PEC do orgcamento impositivo e também se
pode balizar que a possivel aprovacdo estd relacionada com a busca, pelos
parlamentares, de obtencdo de maior nivel de execucéo na alocacdo de emendas

individuais.*®

O sexto item questiona aos participantes, em relacdo a previsdo, por
dispositivos esparsos das LDO’s dos ultimos anos, de publicagdo de diversos
relatérios e demonstrativos com vistas a publicidade e acompanhamento do
orcamento pela populacdo, sua opinido sobre qual é o nivel de percepcdo da
sociedade ndo organizada sobre o conteddo dos demonstrativos publicados,
variando de 0 (nenhum) a 4 (6timo) nivel de percepcao, no que foi obtido o grau

meédio 1,0, equivalente ao nivel baixo de percepcao.

O sétimo item fez 0 mesmo questionamento do anterior em relacdo aos
grupos organizados da populagéo, tais como conselhos populares, representacoes,
grupos organizados, etc, em que o grau médio, segundo a opinido dos
entrevistados, subiu para 2,0, ou seja, nivel regular de percepcdo em relacdo aos
demonstrativos publicados, com o0 mesmo desvio padréo (0,40), demonstrando que
a percepcdo dos grupos organizados, pela opinido dos respondentes, é maior do

gue a da populacédo nao organizada.

O oitavo item solicitou dos participantes opinar sobre o nivel de possibilidade
de adeséo da totalidade dos parlamentares da Camara dos Deputados em relacéo
a participacdo popular no processo legislativo orcamentario, em especial na
alocacdo das emendas parlamentares como ferramenta para 0 orgamento
participativo, variando de 0 (nenhum) até 4 (6timo), resultando no grau médio de
1,17, que é pouco superior ao nivel baixo de possibilidade de ades&o e desvio
padréo de 0,17.

O item seguinte (nono) fez o mesmo questionamento, porém, desta vez, em

relacdo aos grupos organizados da sociedade, no que o grau médio se elevou para

*3 Em relagdo a esse tema, h4 comentarios, nos bastidores do Congresso Nacional, inclusive de que um niimero
expressivo de parlamentares se contentaria com a reducdo dos limites autorizados para as emendas individuais,
contando que a totalidade da execucdo das emendas fosse garantida em um possivel acordo com o Executivo.
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1,5, que fica entre os niveis de baixa e regular possibilidade de adesé&o, porém,
neste caso, com desvio padrdo de 0,70. Isso demonstra, na opinido dos servidores,
gue a mudanca é pequena de adesdo dos parlamentares, sobre a utilizacdo dessa
ferramenta de participacdo popular, quando o foco da iniciativa € abrangente ou

guando é direcionado aos grupos organizados.

O décimo e ultimo item da segunda parte da pesquisa buscou a opinido do
grupo de servidores selecionados sobre o nivel de adesdo da totalidade dos
parlamentares da CD, em relacdo a representatividade popular, variando de
nenhuma (0) até Gtima (4), no que tange a possibilidade de participacdo popular,
via populacdo ndo organizada, no processo legislativo orgamentéario, obtendo o
grau 1,0, ou seja, equivalente a baixa possibilidade de adesédo a esta modalidade

de representatividade na alocacdo de emendas.

A terceira parte do questionario-pesquisa procurou extrair dos entrevistados,
por meio de quatro questionamentos, a visdo que tém das fases do processo
legislativo orcamentario, desde a escolha de prioridades na LDO, passando pelas
fases de relatoria setorial e geral e, por fim, cotejando-se o orcamento aprovado com
a efetiva execucdo, em que ha negociacbes politicas entre as liderancas do

Congresso Nacional e o Poder Executivo.**

O ultimo item dessa parte se refere a afericdo do percentual de influéncia de
cada ator politico envolvido, no total de 100% de influéncia, conforme grafico abaixo,
no processo legislativo or¢camentério, em especial na forma de emendas ao
orcamento federal, em que é feita uma simulacéo de influéncia e deciséo politica de
cada um dos atores politicos, inseridos nos arranjos institucionais, com base na

opinido do grupo de servidores entrevistados.

Dessa forma, o que se busca € medir a impresséo dos servidores que atuam
bem proximos a esses atores sobre a divisdo de influéncia no processo de alocacao

de recursos no orcamento, em especial sob a forma de emendas orcamentarias, e,

* Alguns detalhes foram incorporados & descricdo do processo legislativo orcamentério federal — item 1.2.
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com isso, percebem as nuances das negociagcbes para aprovacao e execucao das

emendas parlamentares.

Pela andlise do Quadro | seguinte, os atores mais influentes séo, na ordem,
O Poder Executivo Federal, por meio dos 6rgaos Presidéncia, Casa Civil, Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG e Secretaria do Tesouro Nacional —
STN, com percentual médio de 40% de influéncia no processo de alocacdo de
emendas parlamentares, seguido do Relator Geral da Despesa na CMO, com
21,25% de influéncia, dos Relatores setoriais da despesa, com 7,50%, e Liderancas

e/ou Bancadas no Congresso, com 4,25%.

QUADRO | - DIVISAO DE PODER DE INFLUENCIA NA ALOCACAO DE
EMENDAS NO CONGRESSO NACIONAL

ATORES POLITICOS QUE INFLUEM NA ALOCACAO DE GRAU DE INFLUENCIA NAS EMENDAS
EMENDAS B (2 (B |BeB |Br| X

1 :?I\IID)ER EXECUTIVO (Presidéncia, Casa Civil, MPOG e 50% | 50% | 25% 3504 40,00%
2 |LIDER DO GOVERNO 0% | 0% | 10% 5% 3,75%
3 |PRESIDENTE DA CMO 5% | 0% | 5% 4% 3,50%
4 |RELATOR DA RECEITA 5% | 2% | 5% 3% 3,75%
5 |RELATOR GERAL DA DESPESA 30% | 25% | 10% 20% 21,25%
6 |RELATORES SETORIAIS DA DESPESA 5% | 15% | 2% 8% 7,50%
7 |LIDERANCAS E/OU BANCADAS NO CONGRESSO 5% | 2% | 5% 5% 4,25%
8 |PRESIDENTE DO CONGRESSO NACIONAL 0% | 0% | 5% 2% 1,75%
9 |PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS 0% | 0% | 5% 2% 1,75%
10|{COMISSOES DO SENADO 0% | 1% | 2% 3% 1,50%
11{COMISSOES DA CAMARA DOS DEPUTADOS 0% | 1% | 2% 3% 1,50%
12|REPRES. E/OU LOBISTAS EMPRESARIAIS 0% | 1% | 5% 2% 2,00%
13|REPRES. E/OU LOBISTAS DAS CARR. PUBLICAS 0% | 1% | 2% 1% 1,00%
14|REPRES. E/OU LOBISTAS DE INST. ASSISTENCIAIS 0% | 0% | 2% 1% 0,75%
15|REPRES. E/OU LOBISTAS DE INST. ESP., CULT., ETC. | 0% | 0% | 2% 1% 0,75%
16|REPRES. E/OU LOBISTAS DOS GOV. ESTADUAIS 0% | 1% | 5% 2% 2,00%
17|REPRES. E/OU LOBISTAS BASES ELEITORAIS 0% | 1% | 5% 2% 2,00%
18|REPRESENTANTES COMUNITARIOS 0% | 0% | 1% 1% 0,50%
19|POPULAGAO NAO ORGANIZADA 0% | 0% | 1% 0% 0,25%
20|REPRESENTANTES ACADEMICOS 0% | 0% | 1% 0% 0,25%

TOTAL 100% [100%|100% 100% 100,00%

(*) Nao quis opinar em virtude de que seu trabalho se restringe mais a avaliagdo da receita. (**) Nao opinou.
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A figura 3 abaixo demonstra, de forma resumida, por meio dos grupos de
maior e menor influéncia na fase legislativa do processo orcamentario, a
desigualdade na divisdo de forcas entre os atores politicos envolvidos com a
alocacdo de emendas parlamentares na CLDF nos dltimos anos. Assim, enquanto
0S quatro atores destacados detém um percentual equivalente a quase trés quartos
(3/4) do total de influéncia, os outros atores (dezesseis) ficam com o restante (cerca

de 1/4) da influéncia.

FIGURA 3 — DIVISAO DE FORGAS DOS ATORES POLITICOS NO PLO
FEDERAL (CONGRESSO NACIONAL)

PERCENTUAL DE INFLUENCIA

N

DEMAIS
ATORES (16)
COM MENOR
INFLUENCIA
27%

A principal concluséo que se pode tirar dos nimeros extraidos das entrevistas
€ que ha um forte desequilibrio de representacdo, quando os percentuais meédios de
influéncia desses quatro atores atingem, na opinido dos respondentes, 73% de
influéncia, ficando outros dezesseis atores politicos, que incluem as representacdes
populares, instituicbes esportivas, culturais, assistenciais e, até mesmo, 0s
representantes dos locais de representacao parlamentar (as bases eleitorais) com o
somatorio de percentuais médios de 27%, que pode ser interpretado como um

problema de representatividade.

A guarta e Ultima parte da pesquisa, conforme Anexo Il - A, incentivou os

respondentes a se posicionarem sobre afirma¢fes de cunho politico, envolvendo
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essencialmente caracteristicas de representatividade relacionadas com o carater
politico do processo de alocag¢do de emendas parlamentares ao orgcamento. O grupo
de entrevistados tinha de se posicionar de forma totalmente concordante,
parcialmente concordante ou discordante em relacéo as afirmativas, justificando seu

posicionamento.

A primeira afirmativa foi:

“A populacéo se faz representada pelos parlamentares eleitos, ou seja, 0
problema ndo é de representatividade e sim um problema cultural, de baixo
nivel educacional da populacdo em geral e, com isso, de m& escolha nas
eleicbes. Isso reflete também na alocacéo de recursos, especialmente sob a
forma de emendas parlamentares ao orgamento. ”

A maioria (2/3) se posicionou de forma parcialmente concordante e 1/3

discordou, de onde se podem extrair algumas justificativas:

Opinido parcialmente concordante:

“As falhas na representatividade espelham os proprios interesses do povo,
que, em geral, colocam demandas particulares ou clientelistas acima dos
interesses comuns, ou seja, a populacdo normalmente ndo age de forma
politicamente correta e, entdo, ndo se sente muito a vontade de cobrar dos
politicos. A falta de organizacdo da populacdo em geral também ajuda na
manutenc¢do do quadro, pois grupos pequenos, mas com poder de mobilizacéo,
fazem valer suas reinvindicagoes em detrimento dos interesses da maioria.”

Opinides discordantes:

“A ma escolha na representacdo ndo é atributo exclusivo dos que possuem
baixa formagdo académica. O Congresso Nacional reflete a sociedade, com
todas as suas mazelas. As pessoas votam em quem atende seus interesses,
independente das consequéncias para o pais. Ha parlamentares corruptos, na
mesma proporgao em que a corrupgao existe no seio de nossa sociedade. Pode
até ser que esse tipo de parlamentar seja uma minoria. Mas sdo os que fazem
mais estrago .

“As emendas parlamentares espelham as necessidades sociais, ndo aquelas
estigmatizadas pela midia ou academia, mas aquelas presentes nos rincées do
Brasil.”

A principal concluséo, pela opinido dos servidores, é que as falhas no
processo de representatividade espelham o senso comum, entdo a mudancga tem de
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ocorrer vinda do seio da populagéo, quer seja na mudanca de pequenas atitudes,

quer seja na cobranca aos politicos.
A segunda afirmativa foi:

“As deficiéncias na representatividade dos parlamentares eleitos pelo povo,
em grande parte, sdo consequéncia da falta de acompanhamento e cobranca
da maioria dos eleitores e isso reflete também na escolha das prioridades na
execucdo de politicas publicas, em especial na apropriacédo e execucdo das
emendas parlamentares, em que pequenos grupos organizados de interesse
conseguem o atendimento de suas demandas em detrimento da excluséo da
grande maioria da populacéo nédo organizada.”

A totalidade dos participantes se posicionou de forma concordante, sendo que

a maioria (2/3) de forma parcial, em que se podem extrair algumas justificativas:
1) Posicao totalmente concordante:

“A genuina mobilizacdo popular é algo que ndo ocorre no Brasil, excecdo
feita a alguns casos isolados e mais embleméticos, como as diretas ja,
impeachment do Collor. As pessoas até tém acesso a informacgdo, mas nao
sabem o que fazer para cobrar providéncias. Nao ha confianca nas instituicbes
e nas respostas que estas podem dar. E também uma questdo cultural, num
pais que convive com alto grau de excluséo social (...). ”

2) Posicdo parcialmente concordante:

“A classe politica é uma amostra da sociedade brasileira, com suas virtudes e
defeitos, e até mesmo na hora da cobranca, nosso povo ndo quer se
compromissar, entdo, com isso, os eleitores tém de tolerar todo o periodo do
mandato, com erros e acertos.”’

A terceira afirmativa foi:

“O movimento parlamentar recente pela aprovagdo do orgamento impositivo -
ou seja, pela execucéo obrigatoria das emendas parlamentares — é totalmente
demagogico, pois 0 que esta ocorrendo, de verdade, € uma reacdo pelo baixo
nivel de execucdo das emendas — em grande parcela, pelo controle na
liberacdo dos empenhos pelo executivo, o que afeta as bases dos
parlamentares em detrimento de um excessivo poder do executivo. ”

Essa afirmacgéo foi a que mais dividiu as opinides dos entrevistados, em que
surgiram posicionamentos totalmente concordantes, parcialmente concordantes e

também discordantes, 1/3 para cada um. No entanto, cabe ressaltar que, em parte,
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a divisdo de opinibes pode estar ligada ao conceito que cada um tem de

demagogia®, uma vez que nem sempre é clara sua denotacao®.
1) Posicao parcialmente concordante:

“Nao h& davidas de que essa PEC do orcamento impositivo reflete interesses
particulares de interessados que estdo insatisfeitos com o nivel de execucao de
suas emendas, mas, infelizmente, a sua aprovagdo, ao contrario do que se
pensa, ndo vai trazer a sonhada transparéncia, talvez somente a publicidade
de interesse desses parlamentares.”

2) Posic¢oes discordantes:

“Nao ha demagogia nesta questdo. O que estd em jogo sdo as defesas de
interesses particulares, que claramente se exacerbam em ano de eleigdes.
Como a Dilma tem sido mais dura do que os outros presidentes, a questao
entrou na berlinda.”

“Demagdgico ndo, pois as emendas parlamentares sdo forma de manifestacao
da representacdo parlamentar e a concretizacdo de anseios da sociedade
expressos na caixa de ressondncia representada pelo Poder Legislativo”.

A quarta afirmativa foi:

“O sistema politico brasileiro é afetado em boa parte pela aplicagdo e
ocorréncia dos conceitos: da teoria das elites, em que pequenos, porém fortes
grupos organizados tem excessivo poder de influéncia sobre a classe politica
em detrimento da grande maioria da populacdo ndo organizada; e da
ignorancia pluralistica, em que uma grande maioria se cala e esconde sua
divergéncia internamente, aguardando que outra pessoa se manifeste e, assim,
uma opinido minoritaria, porém atuante, faz valer as suas posi¢des e domina o
cenario de influéncia da classe politica, ocorrendo o oposto da democracia.”

A quase totalidade dos entrevistados (5/6) se posicionou de forma totalmente

concordante e, com isso, ndo sentiram necessidade de justificar suas posigoes.

A quinta afirmativa foi:

* Segundo a Wikipédia, significa a estratégia de obter poder politico apelando aos preconceitos, emogcdes,
medos, vaidades e expectativas do publico. Em politica, estd associada a propostas e declaragcdes que ndo podem
ser postas em pratica, feitas apenas com o intuito de obter beneficio eleitoreiro ou de popularidade para quem as
promete. Para maiores detalhes, ver: http://pt.wikipedia.org/wiki/Demagogia. Acesso em: 25 de outubro de 2013.

*¢ Significado real ou proprio.
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“A possivel aprovacdo do orgcamento impositivo ndo muda a relacé@o entre os
poderes Executivo e Legislativo, pois 0 orcamento € uma peca totalmente
politica, em que os atores: governo, liderancas, parlamentares, setores
organizados da sociedade interagem por acordos e, de qualquer forma, o
Poder Executivo sempre vai deter a maioria dos aliados, pois, em virtude de
seu controle da méquina estatal, sempre vai ter também o controle do
orcamento e o comando das acdes politicas..”

A grande maioria se posicionou de forma parcialmente concordante (2/3).

Houve uma posicao discordante e outro justificou sua auséncia de opc¢ao:

“Nao sei responder. Tem que ver como a coisa vai funcionar na préatica. ”

A sexta afirmativa foi:

“A forma de execucdo do orcamento, seja ele impositivo ou ndo, ndo vai
mudar muito do que ocorre atualmente, pois sempre vai haver negociagdes por
ocupacOes de cargos de indicacdo politica nos escalées do poder executivo,
cargos estes que sdo imprescindiveis para reeleicdo dos parlamentares e,
consequentemente, a atuacdo parlamentar fica bastante influenciada pela
necessidade de contrapartida ao executivo por estas demandas. Dessa forma,
as perspectivas de mudanca de cenario sdo praticamente inexistentes, com
excecdo da possibilidade de afetacdo do sistema por movimentos populares de
grande vulto, tal como ocorreu recentemente durante as manifestacdes na
“Copa das Confederagdes”, em varias capitais brasileiras, porém, em virtude
de seu aspecto ndo duradouro e desorganizado, os efeitos também tendem a
néo ser efetivos.”

A totalidade das opinides foi concordante, a metade de forma parcial e a outra

metade plenamente, de onde se extraem as seguintes justificativas:
1) Posicao totalmente concordante:

“O montante a ser executado com base nas regras da PEC do orgamento
impositivo é infimo, comparado com o restante. Seu poder de alterar a
estrutura de execugao or¢camentaria, portanto, € infima.”

2) Posicao parcialmente concordante:

“Em relacdo as negociacbes por cargos, isso € fato. Porém, creio que a
imensa maioria da populacéo néo esta suficientemente esclarecida sobre como
se processam as emendas parlamentares, nem menos o0 orgamento, 0 que
confirma ainda mais a teoria das elites, com duas categorias principais: as
elites de influéncia: empresarios, instituicdes, carreiras publicas fortes, etc; e
as elites de poder politico: governantes e parlamentares.”
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Uma analise sobre o carater de transparéncia do orcamento federal passa
pela utilizagcdo de duas excelentes ferramentas para a transparéncia e participagao
da sociedade no processo legislativo orcamentéario: o sistema Siga Brasil, aplicativo
acessivel pela internet no sitio do Senado Federal, que permite montar varias
tabelas com dados de execucdo orcamentéria e financeira, entre as quais acessar
os dados completos de emendas apresentadas, aprovadas, empenhadas, liquidadas
e pagas em determinado exercicio; e o sistema Orcamento Brasil, no sitio da

Camara dos Deputados.

2.2 - Andlise do PLO Distrital

O fluxo do PLO distrital esta descrito na Figura Il — item 1.3, com rito previsto,
de forma resumida, no Regimento Interno da CLDF - RICLDF, com participacéo
principal da CEOF no processo, conforme arts. 218 a 223. Em que pese uma serie
de atribuicGes para a CEOF, a estrutura atual ndo € adequada para proporcionar um
trabalho técnico segregado da assessoria e andlise politica, especialmente no que
tange ao previsto no § 6° do art. 220 do RICLDF, que prevé audiéncias publicas com
autoridades de outros poderes ou com entidades representativas da sociedade para

debater e aprimorar os projetos de leis orcamentarias.

Dessa forma, na prética, ocorrem uma ou duas audiéncias e praticamente nao
ha publicidade junto as entidades representativas da sociedade, o que prejudica
bastante o carater democratico da escolha das prioridades na alocacdo dos

recursos, especialmente na alocagao de emendas parlamentares.

Entretanto, um ponto especifico de grande divergéncia entre o PLO distrital e o
federal é a escolha do relator do orcamento, que, no caso federal, se assemelha ao
Relator-Geral do projeto de lei orcamentéria, pois, enquanto que, no Congresso
Nacional, esta funcdo ndo pode ser acumulada com a funcdo de Presidente da
CMO, na CLDF, as funcbes de Relator do orcamento e Presidente da CEOF
normalmente sdo acumuladas, o que contraria o principio da segregacao de funcbes

e, em uma 6tica mais profunda, o carater democratico das decisdes.
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No ambito da CLDF, de acordo com a previsao no RICLDF, em seu art. 220, §
1°, caberd ao Colégio de Lideres a fixagdo da quantidade e do montante méaximo
para alocacdo de emendas aos projetos de lei do orcamento, entdo pode haver uma

variacdo desses quantitativos de acordo com decisdo do Colégio de Lideres.

Para um melhor aprofundamento dos trabalhos realizados no PLO distrital, foi
aplicado um questionario similar ao aplicado na Camara dos Deputados, com
pequenas adaptacfes de questionamentos da legislacdo, com a mesma adaptacao
também do método de Borges-Andrade & Lima, descrito no item 2.1.1, aplicado aos
assessores de perfil técnico e politico que participam do processo legislativo

orcamentario.

2.2.1- Andlise dos Dados do Questionario de Pesquisa - Céamara
Legislativa do DF

A aplicacdo do questionario incluiu Consultores de carreira da CLDF, bem
como servidores de outras carreiras na funcdo de Assessor de Orcamento dos
Gabinetes em vista de que, durante as discussdes sobre os projetos de leis
orcamentarias, essas categorias de servidores prestam assessoramento técnico-
politico aos parlamentares, um pouco diferente da estrutura da Céamara dos
Deputados, j& que no érgao distrital ndo ha uma Consultoria de Orcamento com
anélise técnica segregada, tal como ocorre com a CONOF/CD.*

Os Consultores e Assessores de Orcamento da CLDF - em sua atuacéo
técnica e, parte deles, de forma concomitante, também de assessoramento politico*®
no processo legislativo orcamentério, especialmente sob a forma de subsidio a
decisdo dos parlamentares - estdo diretamente envolvidos com a analise sobre o

acolhimento e execucdo das emendas parlamentares, quer seja na rotina da

70 trabalho da CONOF é eminentemente técnico, até mesmo em virtude da Resolugdo n° 01/2006, que regula
os trabalhos da CMO, enquanto que o assessoramento politico é feito nos Gabinetes e nas ComissGes, porém a
assessoria dos Gabinetes se submete as regras de cunho técnico previstas naquela Resolucdo e também no
Parecer Preliminar, que contém necessariamente critérios técnicos de execugdo obrigatoria.

*8 N&o ha na CLDF uma previsdo normativa, tal como ocorre no Congresso Nacional - por meio da Resolugo n°
1/2006 - de um crivo técnico, de analise das emendas, segregado das negociagdes politicas na fase das relatorias
na CMO, em parte pelo quantitativo reduzido de servidores efetivos que realizam a analise técnica.
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Comisséo de Economia, Orcamento e Finangas - CEOF, nas liderancas e nos
Gabinetes parlamentares.

A metodologia utilizada nesta segunda pesquisa foi similar a primeira, apenas
modulando os questionamentos de acordo com a legislagéo e o fluxo interno do PLO
na CLDF, em que o nucleo do processo envolve a rotina da CEOF, levando-se em
conta também a divisdo de forcas politicas, sob a 6tica dos servidores selecionados.
Com isso, procurou-se demonstrar 0s principais gargalos e nuances das
negociacdes que influem diretamente nas limitagdes e possibilidades para execucao
das emendas.

Os entrevistados correspondem a aproximadamente 20% do total de servidores
gue desempenham atribui¢cdes similares, sendo ocupantes de cargos de carreira do
GDF, em sua maioria da estrutura da CLDF, com idade média aproximada de 44
anos, a maioria do género masculino, com tempo médio de servico publico superior
a 18 anos e, na area de orcamento, superior a 11 anos, e responderam a um

questionério autoexplicativo dividido em quatro partes.

A primeira parte do questionario € idéntica aquela adotada na Camara dos
Deputados, apenas modulando seus aspectos para o ente distrital. Buscou-se,
igualmente, dos entrevistados um posicionamento, em uma escala de 0 a 4, ou seja,
em cinco niveis, sobre itens que podem influenciar na melhoria do processo de
alocacdo das emendas parlamentares, em duas escalas de afericdo: de relevancia
para representatividade dos parlamentares na alocagcao de emendas ao orgamento
do DF; e de influéncia na decisdo e atuacdo dos parlamentares na alocacdo de
emendas ao orcamento do DF.

Os itens relacionados foram no total de quinze. Na primeira escala, conforme
Anexo | — C, o item considerado de maior relevancia, para a representatividade na
alocacdo de emendas parlamentares, com escore superior ao de muita relevancia

(3,0) foi 0 seguinte:

- maior transparéncia nas acfes de limitacbes de empenhamento por
parte do Poder Executivo, que inviabilizam e politizam excessivamente a
execucao do orgcamento aprovado, com grau médio de 3,17.
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Outros cinco itens ficaram empatados com o grau 3,0 (muita relevancia), em

que os dois de menor desvio padr&o foram:

a) apoio parlamentar a participacdo efetiva de grupos organizados da
sociedade, tais como conselhos comunitarios e delegados locais combinado
com o aumento de audiéncias publicas na discussdo da alocacdo de
emendas parlamentares pelas areas tematicas e localidades mais prioritarias,
com desvio padréo 0,0 (total convergéncia de opinides);

b) debate aprofundado e com participacdo ampla de setores efetivamente
representados da sociedade em prol de uma reforma politica de carater
duradouro, que possa permitir 0 uso da fase legislativa do orcamento como
meio de justica e igualdade social, com desvio padrédo 1,20.

Todos os demais itens atingiram no minimo o grau 2,67, que € proximo ao nivel
de muita relevancia (3,0) para o processo de alocacdo das emendas, o que

demonstra, segundo a opinido dos participantes, uma boa amostra dos itens.

Na segunda escala, conforme Anexo | — D, o item considerado de maior
influéncia na decisdo dos parlamentares para exercer a representatividade por meio

de alocacdo de emendas ao orcamento foi 0 seguinte:

- maior transparéncia nas acbes de limitacbes de empenhamento por
parte do Poder Executivo, que inviabilizam e politizam excessivamente a
execucao do orcamento aprovado, com média 2,50 (média entre razoavel e
muita influéncia).

Outros dois itens empataram em segundo lugar com escore 2,33 (superior ao

nivel de razoavel influéncia):

Y

a) apoio parlamentar a participacdo efetiva de grupos organizados da
sociedade, tais como conselhos comunitarios e delegados locais combinado
com o aumento de audiéncias publicas na discussdao da alocacdo de
emendas parlamentares pelas areas tematicas e localidades mais prioritarias,
com desvio padréao de 0,67; e

b) conscientizagdo e/ou melhor preparo técnico e politico dos
parlamentares sobre o seu papel de representatividade popular, com desvio
padréo de 1,47.

Assim, na opinido dos entrevistados, h4 uma defasagem consideravel entre

0s niveis de relevancia e de influéncia na decisdo dos parlamentares no processo de
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alocacédo de emendas parlamentares. Chama a atencéo o fato de que alguns itens,
considerados de maior relevancia pelo grupo de entrevistados, nao serem,

igualmente, considerados de maior influéncia na decisédo dos parlamentares.

A segunda parte do questionario, composta de 10 itens, conforme Anexo Il -
C, procura mensurar o nivel de impacto, variando de O (nenhum) a 4 (6timo)
impacto, na opinido dos entrevistados, em relacdo aos itens relacionados com a
transparéncia, participacdo e representatividade da fase legislativa do or¢camento,
em especial no processo de alocagdo de emendas parlamentares. Um desses itens
objetiva identificar os fatores que mais contribuem para a rigidez ou engessamento
da peca orcamentaria e, com isso, reduzem as possibilidades de alteracdes,

incluindo-se aquelas feitas por meio de emendas.

O primeiro item que teve seu impacto aferido se refere ao nivel efetivo de
cumprimento do art. 4°, Il das LDO’s 2012 e 2013, sobre a previsdo de que a
elaboracdo do PLOA do respectivo exercicio financeiro e a aprovacdo e execucao
do orcamento, entre outros dispositivos, também serdo orientadas para evidenciar a
transparéncia da gestdo fiscal, observando-se o principio da publicidade e
permitindo amplo acesso da sociedade por meio eletrbnico, com atualizacdo em
tempo real, em sitio préprio, no que tange a transparéncia da gestdo fiscal,
observando-se o principio da publicidade e permitindo amplo acesso da sociedade
por meio eletrbnico, com atualizacdo em tempo real, em sitio proprio. O impacto
deste item na alocacdo de emendas, segundo os entrevistados, alcancou o grau

médio de 1,50, ou seja, grau médio entre 0s niveis de baixo e regular impacto.

Ainda em relacdo a esse dispositivo, no segundo item, os participantes foram
incentivados a indicar em caso de marcagdo em nivel inferior ao grau 3,0 (bom), em
ordem decrescente de influéncia, quais os fatores que, em sua opinido, mais
contribuem para a nao efetividade do cumprimento do dispositivo mencionado, no

gue os mais citados foram:

I. falta de interesse dos gestores pela efetiva transparéncia, em especial o
governo e a base aliada, pois o tema € abordado com fins de propaganda
e sem linguagem acessivel a sociedade;
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II. complexidade do tema e da abordagem do orcamento e pouca
informacao disponivel em linguagem mais acessivel,

lll. falta de conhecimento, de interesse e de mobilizacdo das organizacbes
representativas da sociedade em relagcdo as questdes orcamentarias,
incluindo os sindicatos;

V. falta de acesso, por meio de ferramentas adequadas, no site da CLDF, a
pesquisa sobre a execucdo do orcamento do GDF, bem como as
emendas dos parlamentares (0 SIGGO é acessivel a poucos e tem
linguagem especifica);

V. foco da discussdo em critérios meramente quantitativos dos recursos
dispendidos, sem debate quanto a qualidade e efetividade do servico
prestado e da sua efetividade (exemplo dos gastos em saude);

VI. nenhuma discussdo sobre politicas publicas que afetam enormemente o
orcamento de forma pouco perceptivel (ex: politicas publicas de isencéo
fiscal, parcerias publico-privadas, etc) e foco da informacdo nos
fornecedores e ndo nos beneficiarios das politicas publicas;

VII. elevada burocracia dos 6rgdos de controle e baixa interagdo com a
sociedade em termos de divulgacéo dos seus trabalhos de fiscalizacao; e

VIII. falta de infraestrutura dos 6rgédos do Poder legislativo em relacdo ao tema
transparéncia.

O terceiro item dessa parte da pesquisa buscou dos servidores sua opiniao
sobre os fatores que mais contribuem para o engessamento ou rigidez do orgcamento
e, em especial da fase legislativa de alocacdo de emendas, em uma escala de
nenhuma influéncia (grau zero) a total influéncia (grau quatro), conforme Anexo Il -
D, em que os fatores que obtiveram maiores médias, em ordem de maior influéncia,

foram:

a) o alto nivel de comprometimento do orgamento com as chamadas
“‘despesas obrigatérias”, entre as quais as despesas contratuais, de
pessoal e referentes a divida publica (grau médio de 3,50 — de alta para
total influéncia e menor desvio padrdao — 0,30);

b) o distanciamento e a ficcdo do planejamento aliados aos fortes entraves
burocraticos na execucdo orcamentaria, tais como falhas nos processos
licitatérios, contratuais e na gestao publica (com grau médio de 2,83 —
bem proximo a alta influéncia — grau 3,0); e

c) a concentracdo das decisdes politicas no poder Executivo e a falta de
independéncia do Legislativo, especialmente com o chamado “governo
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de coalizdo”, em que ocorrem “acordos politicos” na aprovacdo e na
execucao do orcamento (grau meédio de 2,50).

O quarto item da segunda parte procurou mensurar o0 nivel de ocorréncia,
segundo a opinido dos assessores, em relacdo as restricbes para inclusdo de
projetos e subtitulos novos na fase legislativa de apreciacdo da LOA, conforme
incisos do art. 6° das LDQO’s de 2012 e 2013, variando do grau O (intervalo de 0 a 10
% do total de emendas) até o grau 4 (acima de 40% das emendas), em que o grau

meédio ficou em 0,83, ou seja, no intervalo de até 10% das emendas.

Ainda sobre esse item, 0s participantes foram incentivados a opinar sobre a
efetividade da inclusdo de projetos e subtitulos novos para a realizacdo de politicas

publicas, de onde se podem extrair alguns posicionamentos:

'Nao vejo que ha restricdo para inclusdo de subtitulos novos, o que ocorre é
uma baixa execucdo das emendas por falta de vontade politica e por entraves
burocraticos. Por ser de dificil execucdo, as emendas sdo em sua maioria
relacionadas a eventos culturais ou pequenas obras de infraestrutura, que sao
mais fdceis de serem executadas.”

“Para um parlamentar, é muito relevante demonstrar que as despesas
executadas sdo oriundas de emendas de sua autoria. Isso é parte da sua
“accountability” junto ao eleitorado da base eleitoral. A criagdo de subtitulos
novos, ao inves de utilizar-se dos ja existentes criados pelo Poder Executivo,
facilita isso.”

“O parlamentar pode criar subtitulo novo na LOA, ndo pode € criar
programas e acgdes que sdo permitidos apenas no PPA (plano plurianual). As
politicas publicas, no nivel orgamentario, sdo criados no PPA, que deve ter
maior participacéo da sociedade que, infelizmente, no entende essa questéo.
Em termos de prioridades orgamentarias, basta o cidad&o verificar os valores
das fungoes para ter uma dimensdo das prioridades do Governo.”

“O problema € que as vezes sdo subtitulos que ndo estdo de acordo com o
corpo total da LOA.”

“(..) o cumprimento do dispositivo legal citado prevé uma espécie de
“or¢amento minimo”, ou seja, matérias que devem ser priorizadas (a
continuidade delas, ao menos a maioria, € pressuposto logico estatal,
transformado em dispositivo legal). (...) a identificacdo de demandas da
sociedade e a alocacdo de recursos para suprir essas necessidades.
Entretanto, na fase de emendas parlamentares ao PLOA isso de d& de forma
muito residual. (...)”
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“(...) as emendas parlamentares sdo de pequena monta, o que inviabiliza, em
regra, sua utilizacdo para execugdo de politicas publicas. O conjunto dos
parlamentares utiliza apenas de 2% da RCL, ou seja, 1,51% do orcamento
total do DF. Individualmente esse percentual cai para 0,06% do orcamento
total por parlamentar (...) a grande proximidade dos deputados da populagao
aumenta a demanda e pressdo por emendas para atendimento de questdes de
carater eminente regional, o que drena ainda mais 0s recursos que poderiam
ser canalizados para o financiamento de politicas publicas. (...) apenas 30%
das emendas parlamentares sdo executadas, sendo que o restante ou é
apropriado pelo executivo via cancelamento para pagar a folha de salarios, ou
é ignorado, perdendo eficacia ao final do exercicio financeiro.”

Em geral, o dispositivo citado da LDO que, em tese, dificultaria a incluséo de
projetos e subtitulos novos, na préatica, ndo tem tanto efeito e interferéncia nessa
possibilidade. Em uma pesquisa rapida e sem dados oficiais, percebe-se que o
percentual de inclusédo de projetos e subtitulos novos nos udltimos trés anos ficou
préximo de 50% em relacdo aos encaminhados pelo Executivo no PLOA, percentual

este semelhante ao da area federal.

No caso do DF, até mesmo o Anexo de Metas e Prioridades da LDO, que
representa as prioridades do Executivo para o orcamento tem sido bastante
modificado pelo Legislativo, que resulta nas Emendas Parlamentares Prioritarias
(EPP), porém o0 seu acompanhamento e a sua segregacdo em relacdo as
programacoes e subtitulos inseridos pelo Executivo s6 é possivel pela SEPLAN, por

meio de “controle paralelo”.*°

Isso se da porque o SIGGO nao permite e ndo ha outro programa ou
aplicativo de acesso publico que permita essa distingdo, o que contribui também
para a falta de transparéncia, pois é possivel, por exemplo, priorizar determinadas
emendas de alguns parlamentares, sem necessariamente computar 0s respectivos
valores nos limites de emendas individuais. No entanto, sob a otica da
representacdo dos anseios da sociedade, ndo ha que se falar em segregacédo entre
orcamento do executivo e emendas parlamentares, pois o0 orgamento € um sé e

deve refletir os interesses democraticos da coletividade.

9 Este “controle paralelo”, além de ndo ser transparente ao publico em geral, uma vez que fica adstrito ao alto
escaldo da SEPLAN/DF, serve como meio de controle da atuacdo dos préprios parlamentares da base aliada, o
que demonstra a intencdo de politica de coalizdo do governo do DF nos Gltimos anos.
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O quinto item buscou saber a opinido dos servidores envolvidos na alocacao
de emendas, em uma escala de intervalos percentuais, variando de baixissima (0 a
20% das emendas) até 6tima (superior a 80%), sobre a possibilidade de apreciacao
e aprovagao do chamado “orgamento impositivo”, com a obrigatoriedade de
execucao da totalidade das emendas parlamentares individuais no ambito da CLDF,
em que se chegou ao grau médio de 2,0, que equivale ao intervalo percentual de
média probabilidade de aprovacdo (41% a 60%). Nesse mesmo item, 0sS
entrevistados foram solicitados a opinarem sobre o fato de a possivel aprovacao do
orcamento impositivo no DF ser fruto da influéncia da aprovacdo de dispositivo

equivalente na esfera federal, do que se podem extrair algumas afirmacgdes:

“O orcamento, que ja é engessado, ficaria ainda mais dificil de ter
flexibilidade. Os préprios parlamentares alteram muito os subtitulos incluidos
na LOA quando da tramitacéo de créditos adicionais na Casa.”

“J& houve, anteriormente, tentativas de se fazer orgcamento impositivo para
emendas parlamentares no DF, mas as leis eram consideradas
inconstitucionais. Se for feita alteragdo constitucional, dificilmente o Poder
Executivo ira conseguir impedir a replicacéo de lei similar no DF.”

“O orcamento impositivo ja existe para as despesas minimas constitucionais
de salde e educacdo e, nem por isso, temos os melhores sistemas de saude e de
educacdo do mundo. A aprovacdo de emendas parlamentares impositivas seria
interessante se fossem para areas de interesse maior da sociedade e nao
servisse para complementar os minimos constitucionais e sim somar recursos
adicionais para areas prioritarias. ”

“Sou totalmente contra o orgcamento impositivo. O Orgamento impositivo é
legalizar a corrupgéo....”

“Se aprovado aqui seria sim fruto de aprovacdo em nivel federal. A
admissibilidade do tema é controvertido, tanto pela questdo principioldgica
orcamentaria (autorizativa) quanto pela simetria (ndo havendo permissivo
constitucional).”

“A discussdo do orcamento impositivo no DF nasceu nos anos 95/96, logo
apds a eleicdo de Cristovam Buarqgue. Naquela época havia uma oposi¢éo
forte (...) no momento atual, a motivacao é inegavelmente fruto da discussao
no Congresso Nacional, mas ndo se pode perder de vista a questéo histérica.
(...) O cerne da questdo estd exatamente na excessiva preponderancia dos
interesses do executivo sobre os do legislativo (...) o executivo elabora o
or¢camento em uma rotina quase que exclusivamente interna corporis (...) a
liberacdo das emendas parlamentares surge como meio de cooptacdo ou até
mesmo de coercdo sobre os parlamentares. Veja o exemplo do ocorrido no
presente ano (2013) onde cada parlamentar teve o direito de fazer 13,5
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milhdes em emendas, destes 4,7 milhdes, o equivalente a 35% foram
cancelados pelo executivo em agosto. Dos 8,8 milhdes restantes a média de
execucdo esta em torno 4,0 milhdes. Sintese efetivamente cada parlamentar
destinou 4 milhdes de reais para atender 31 cidades diferentes.(...) fica
evidente a pulverizacao dos recursos, e mais evidente fica a necessidade de os
parlamentares trabalharem em favor da aprovagdo do orgamento impositivo
de suas emendas. ”

O sexto item questiona aos participantes sobre qual o nivel que
consideram de cumprimento, pelos poderes Executivo e Legislativo do DF, do art.
12 da Lei do PPA, que prevé a promogdo da participacdo da sociedade no
acompanhamento e avaliacdo das acdes do Plano de que trata esta Lei, variando
de nenhum (0) até 6timo (4), no que foi obtido o grau 1,17, ou seja, mais proximo

do nivel baixo.

Se a participacdo da sociedade nas discussdes sobre o orcamento (LOA) ja
esta distante da realidade, a participacdo no acompanhamento e avaliacdo do PPA
chega ao nivel de ficcdo, segundo os comentarios dos servidores entrevistados na
pesquisa, que estdo bem proximos as fases do ciclo orgcamentéario, pois os proprios
poderes ndo discutem com profundidade o assunto, uma vez que as atencdes se

voltam para o orcamento anual, que € mais tangivel.

O sétimo item proporcionou 0 mesmo guestionamento do item anterior, porém
direcionado aos grupos organizados da populacdo, e o grau médio extraido da
opinido dos entrevistados foi idéntico (1,17), ou seja, mais préximo ao nivel baixo
de cumprimento desse dispositivo, 0 que demonstra que o PPA ainda é uma peca
distante da discussdo da populacdo, seja ela organizada ou ndo, que direciona

seus olhares mais para a LOA, que é mais tangivel.*

Aléem disso, ha deficiéncias na analise da qualidade da destinacdo de
recursos, conforme alguns comentarios, para areas como a saude, por exemplo,
em que, ndo muito raro, € comum a construgdo de um hospital que fica fechado por
falta de médicos e, depois que os meédicos sdo contratados, percebe-se que faltam

equipamentos, demonstrando falta de planejamento na alocacéo de recursos.

% No sentido de mais proxima da realidade da populagdo que acompanha as discussdes sobre o0 orcamento.
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O oitavo item solicitou dos participantes opinar sobre a possibilidade de
adeséo da totalidade dos parlamentares da CLDF sobre a participagdo popular no
processo legislativo orcamentario, em especial na alocacdo das emendas
parlamentares como ferramenta para o orcamento participativo, variando de
nenhuma (grau 0) até 6tima (grau 4), no que foi obtido o grau médio 1,17, ou seja,
mais préximo do nivel de baixa adesdo dos parlamentares a essa possibilidade de

iniciativa.

O item seguinte (nono) fez 0 mesmo questionamento, porém, desta vez, em
relacdo aos grupos organizados da sociedade, no que o0 grau médio subiu para
1,50, que se situa entre os niveis de baixa a regular possibilidade de adeséao dos
parlamentares. Isso demonstra, na opinido dos servidores, que 0s deputados
distritais estdo mais propensos a aceitar esse tipo de participacdo quando ela é
oriunda de grupos organizados da sociedade, tais como conselhos populares,

conselhos de bairro, associa¢des representativas e similares.

O décimo e ultimo item da segunda parte da pesquisa buscou a opinido do
grupo de servidores selecionados sobre o nivel de adesdo da totalidade dos
parlamentares da CLDF, em relacdo a representatividade popular, variando de
nenhuma (0) até 6tima (4), no que tange a possibilidade de participacdo popular,
via populacdo ndo organizada, no processo legislativo orgamentério, obtendo o
grau 1,17, ou seja, pouco acima do nivel de baixa possibilidade de adesao a esta

modalidade de representatividade na alocacdo de emendas.

A terceira parte do questionario-pesquisa procurou extrair dos entrevistados,
em quatro questionamentos, a visdo que tém das fases do processo legislativo
orcamentério, desde a escolha de prioridades na LDO, passando pelas fases de
relatoria setorial e geral e, por fim, cotejando-se o orcamento aprovado com a efetiva
execucao, em que ha negociacdes politicas entre as liderancas da CLDF e o Poder
Executivo. Algumas conclusdes foram incorporadas no item de descricdo do

processo legislativo orcamentério distrital — item 1.3.

O ultimo item dessa parte se refere a afericdo do percentual de influéncia de
cada ator politico envolvido, no total de 100% de influéncia, no processo legislativo

orgamentéario, em especial na forma de emendas ao orgcamento distrital.
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Essa simulagdo € de grande importancia, pois o fator de influéncia e decisao
politica é de carater altamente subjetivo, ndo sendo possivel um regramento sobre a
discricionariedade de atuacdo de cada um ou do conjunto de atores politicos que
interagem entre si e com 0s arranjos institucionais em que se inserem. Dessa forma,
0 que se busca € medir a impressdo dos servidores que atuam bem proximos a
esses atores sobre a divisao de influéncia no processo de alocagao de recursos no
orcamento, em especial sob a forma de emendas orcamentarias, cujos percentuais

meédios, segundo a opinido dos entrevistados, constam do Quadro Il (abaixo):

QUADRO Il - DIVISAO DE PODER DE INFLUENCIA NA ALOCACAO DE
EMENDAS NA CLDF>!

ATORES POLITICOS QUE INFLUEM NA ALOCAGAO DE GRAU DE INFLUENCIA NAS EMENDAS
EMENDAS El E2 E3 E4 E5 E6 X
1 |PODER EXECUTIVO (GOVERNO DO DF) 25% | 35% | 75% | 15% | 60% | 80% | 48,33%
2 |LIDER DO GOVERNO 5% | 1% | 5% | 5% | 0% | 0% | 267%
3 |LIDERANGAS E/OU BANCADAS NA CLDF 5% | 1% | 1% | 5% | 0% | 0% | 2,009
4 [MESA DIRETORA DA CLDF 1% | 1% | 4% | 0% | 0% | 1% | 1,179
5 |COMISSOES DA CLDF 1% | 1% | 1% | 0% | 0% | 0% | 0509
6 |PRESIDENTE DA CEOF/RELATOR GERAL 10% | 2% | 5% | 10% | 15% | 7% | 8,17%
7 |RELATORES PARCIAIS 10% | 1% | 1% | 5% | 5% | 5% | 4,50%
8 |REPRES. E/OU LOBISTAS EMPRESARIAIS 5% | 3% | 3% |10% | 1% | 1% | 3.83%
9 |REPRES. E/OU LOBISTAS DAS CARR. PUB. 5% | 7% | 1% | 5% | 1% | 2% | 3509
10|REPRES. E/OU LOBISTAS DE INST. ASSINTENCIAIS 5% | 5% | 1% | 5% | 1% | 1% | 3,009

11|REPRES. E/OU LOBISTAS DE INST. ESPORT. CULT., ETC. | 5% | 13% | 1% | 5% | 1% | 2% 4,50%

12|REPRES. E/OU LOBISTAS DE ADM. REG. DO DF 5% |20% | 1% | 5% | 1% | 1% | 5,50%
13|REPRES. E/OU LOBISTAS DOS REDUTOS ELEITORAIS 5% | 5% | 1% |25% | 12% | 0% | 8,00%
14|REPRESENTANTES COMUNITARIOS 5% | 3% | 0% | 5% | 1% | 0% | 2,33%
15|POPULACAO NAO ORGANIZADA 3% | 1% | 0% | 0% | 1% | 0% | 0,83%
16|REPRESENTANTES ACADEMICOS 5% | 1% | 0% | 0% | 1% | 0% | 1,17%
15 TOTAL 100%100%|100% [100%|100%|100%100,00%

Segundo a opinido dos assessores, que participam diretamente desse
processo e, com isso, percebem as nuances das negociacdes para aprovacao e
execucdo das emendas parlamentares, os atores mais influentes sao, na ordem, o
Poder Executivo (Governo do DF), com percentual médio de 48,33%, seguido do
Presidente da CEOF, que acumula também a funcdo de Relator Geral do

Orcamento, com percentual médio de 8,17%, dos Representantes e/ou Lobistas dos

51 Segundo a opinido do grupo de Consultores e Assessores de Orcamento entrevistados no més de outubro de
2013, conforme perfil no item 2.2.1.
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Redutos Eleitorais, as chamadas bases dos parlamentares, com média de 8,0%, dos
Representantes e/ou Lobistas das Administracdes Regionais, com média de 5,50%,
e, por fim, empatados com média de 4,50%, os Relatores Parciais e o0s

Representantes e/ou Lobistas de Instituicbes Esportivas, Culturais, etc.

A figura 4 seguinte demonstra a desigualdade na divisdo de forgas entre os
atores politicos envolvidos com o processo de alocacdo de emendas parlamentares

na CLDF nos ultimos anos:

FIGURA 4 — DIVISAO DE FORCAS DOS ATORES POLITICOS NO PLO
DISTRITAL (CLDF)

PARTILHA DE PODER - EMENDAS CLDF
DIVISAO DE INFLUENCIA

B MAIOR INFLUENCIA MENOR INFLUENCIA

DEMAIS
ATORES: DEZ
DE MENOR
INFLUENCIA

21%

A principal concluséo que se pode tirar dos numeros extraidos das entrevistas
€ o grande poder de influéncia que o Executivo, via Governo do DF, tem no
processo de alocacdo de emendas, percentual meédio de quase 1/2 do total do poder
a ser partilhado pelos atores politicos. Outro ponto de destaque é que somados 0S
percentuais dos seis atores politicos considerados de maior influéncia, pelos
percentuais médios de opinido dos entrevistados, no processo de alocagdo de
emendas parlamentares, obtém-se o percentual de 79%, que representa quase 4/5
do poder total de influéncia, restando apenas 21% para ser distribuido entre os dez

outros atores politicos, que estdo mais diretamente ligados a instituicbes
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representativas da sociedade, dos quais nenhum alcanca o percentual de 4% de

influéncia individualmente.

A guarta e ultima parte da pesquisa, conforme Anexo lll — B, incentivou os
respondentes a se posicionarem sobre afirma¢des de cunho politico, envolvendo
essencialmente caracteristicas de representatividade relacionadas com o carater
politico do processo de alocacdo de emendas parlamentares ao orcamento. O grupo
de entrevistados tinha de se posicionar de forma totalmente concordante,
parcialmente concordante ou discordante em relacao as afirmativas, justificando seu

posicionamento.
A primeira afirmativa foi:

“A populacd@o merece os representantes que elege, ou seja, o problema nédo é
de representatividade e sim um problema cultural, de baixo nivel educacional
da populacdo em geral e, com isso, de ma escolha nas elei¢Ges. Isso reflete
também na alocacdo de recursos, especialmente sob a forma de emendas
parlamentares ao or¢amento.”

A totalidade dos servidores se posicionou de forma concordante, sendo que a

grande maioria (5/6) de forma parcial, com algumas justificativas:
1) Posigdes parcialmente concordantes:

“Concordo que existe um baixo nivel educacional da popula¢éo, no entanto os
representantes eleitos tém uma responsabilidade ainda maior de propor
emendas que vao contribuir para o desenvolvimento do DF e ndo para atender
seus interesses particulares. ”

“O que mantém um parlamentar no poder é a reeleicdo. (...) ele depende de
criar uma imagem junto ao eleitorado (...). Ele é guiado pelas demandas do
eleitorado e do que se fala dele em meios de comunicacéo. (...) h4 também os
meios institucionais que também ndo criam mecanismos propicios a uma
devida cobranca do comportamento do politico. (...). A propria midia,
principal elo entre o politico e o eleitor em geral (ndo em bases eleitorais), é
desqualificada tecnicamente, (...) e de visdo tendenciosa...”

“O sistema eleitoral partidario também tem sua culpa ao eleger candidatos
que isoladamente ndo teriam votos suficientes para sua eleicdo além da falta
de representacao regional no nosso sistema eleitoral...”

“As Camadas populares foram excluidas do processo politico durante 500
anos da nossa histéria. Levaremos décadas para educar estes setores
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excluidos. O Orcamento participativo € um caminho de educacéo politica do
povo Brasileiro.”

“A falta de representatividade ou frustracdo das expectativas sdo elementos
que se misturam (...). Assim, dada a premissa da questdo, que trata da
insatisfacdo da populacdo com os Parlamentares, essa é decorrente de varios
fatores, inclusive de certo nivel de preconceito com relacdo ao Legislativo, o
Poder mais fiscalizado proporcionalmente e, (...), mais exposto as criticas. ”

2) Posicao totalmente concordante:

“O baixo nivel de educacdo e de politizacdo gera grandes dificuldades para
que o cidadao faca uma correta avaliacdo dos interesses coletivos, ou até
mesmo o impede de conhecer e avaliar tais interesses. Este fator faz com que a
maioria escolha seu representante por impulso e considerando
prioritariamente as demandas imediatistas e interesses particulares. (...)”

A principal conclusdo que se pode tirar dos comentarios € de que o tema
representatividade esta intrinsicamente relacionado com o arranjo institucional, ou
seja, como as forcas politicas e instituicdes representativas atuam no cenario
politico, e com a intensidade e qualidade da representacdo, neste caso com a
inclusdo dos politicos — parlamentares, que no mais das vezes ndo atendem, de

forma proporcional ao eleitorado, as demandas da sociedade.
A segunda afirmativa foi:

“As deficiéncias na representatividade dos parlamentares eleitos pelo povo,
em grande parte, sdo consequéncia da falta de acompanhamento e cobranca
da maioria dos eleitores e isso reflete também na escolha das prioridades na
execucdo de politicas publicas, em especial na apropriacdo e execugdo das
emendas parlamentares, em que pequenos grupos organizados de interesse
conseguem o atendimento de suas demandas em detrimento da exclusdo da
grande maioria da populacéo nédo organizada.”

A maioria se posicionou de forma parcialmente concordante (2/3), de onde se

podem extrair algumas justificativas:
3) Posicao totalmente concordante:

“De fato, 0s pequenos grupos organizados que conseguem exercer uma
pressdo aos parlamentares acabam sendo atendidos em suas demandas,
enquanto a maioria ndo acompanha e cobra uma atuacdo mais imparcial e
eficiente do parlamentar. ”
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4) Posic¢des parcialmente concordantes:

“Atualmente temos representantes de determinados segmentos especificos da
sociedade porque se organizam para defender a sua classe.”

“Realmente, o acompanhamento e cobranca deficientes contribuem para a
perda da representatividade. Entretanto, superar essa dificuldade também é
tarefa dos gestores, que devem fomentar a cultura de transparéncia e melhorar
0s canais de comunicac¢do com a sociedade. ”

“Néo vejo deficiéncia significativa de representatividade dos parlamentares.
Lembro que eles foram eleitos pelo povo segundo as leis de nosso pais, e vejo
no parlamento um espelho muito fiel da sociedade. ”

5) Posicao discordante:

“O sentimento de falta de representatividade ndo deriva do comportamento

dos parlamentares durante a tramitacdo do orcamento. (...) deriva do baixo
compromisso da Casa Legislativa na sua funcéo precipua de fiscalizacéo (...).
Isso, porque a maioria dos parlamentares torna-se governista, pois aumenta a
chance de reeleicdo. Além disso, a midia (...)investe em desgastar a imagem
dos politicos, (...). (...), pouco instrui a sociedade das obrigacGes do Poder
Legislativo quanto a fiscalizacdo e corresponsabilidade no desempenho do
governo. Nao ha valorizacdo do papel institucional do legislativo, (...).”

A terceira afirmativa foi:

“O movimento parlamentar recente pela aprovagao do orgamento impositivo -
ou seja, pela execucéo obrigatoria das emendas parlamentares — é totalmente
demagdgico, pois 0 que esta ocorrendo, de verdade, € uma reacdo pelo baixo
nivel de execucdo das emendas — em grande parcela, pelo controle na
liberacdo dos empenhos pelo executivo, 0 que afeta as bases dos
parlamentares em detrimento de um excessivo poder do executivo. ”

Essa afirmacao dividiu a opinidao dos servidores entrevistados, com 1/3 para
cada posicionamento, de onde se extraem algumas justificativas:

1) Posicao totalmente concordante:

“Concordo que o nivel de execucdo das emendas € baixo, especialmente entre 0s
parlamentares que ndo sdo da base de governo. Acredito que a execugao
obrigatoria das emendas é temerdria, pois favorecera as emendas de carater
eleitoreiro, além de facilitar a atuacéo dos parlamentares mal intencionados. ”

2) Posicao parcialmente concordante:
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“O movimento é legitima disputa de poder. Como ponto positivo defendido
estd uma menor dependéncia dos parlamentares da liberacdo do Executivo.
Como ponto negativo o Legislativo passa a se imiscuir diretamente na
execucdo, tarefa precipua do Executivo.”

“E um pouco de demagogia, mas também é uma tentativa de valorizacéo do
legislativo. E legitimo na medida em que abre caminho para a futura
imposicdo do orcamento das areas como saude, educacéo e seguranca. (...) E
legitimo também no sentido de buscar o equilibrio entre os poderes. Ha ainda
que se falar que o proprio executivo ndo cumpre minimamente sua
programagcao orcamentaria (...). A titulo de exemplo, temos o programa Aguas
do DF, um programa estruturante e de grande relevancia para o DF que teve
apenas 0,6% de sua dotagdo executada em 2012.(...)”

3) Posicdes discordantes:

“Discordo quanto ao fato de ter sido caracterizado como demagogico. E uma
reacdo a concentracdo de poder nas maos do Executivo. Os parlamentares
querem beneficiar as suas bases eleitorais e prestar contas ao seu eleitorado
(...). Discute-se muito no Brasil atualmente a questéo do (...) parlamentar para
representar regides especificas. O que seria de um parlamentar (...) que néo
consiga executar as suas emendas porque é da oposi¢ao? (...)”

1

“A aprovagdo do or¢amento impositivo é institucionalizar a corrugdo...’

A quarta afirmativa foi:

“O sistema politico brasileiro é afetado em boa parte pela aplicacdo e
ocorréncia dos conceitos: da teoria das elites, em que pequenos, porém fortes
grupos organizados tem excessivo poder de influéncia sobre a classe politica
em detrimento da grande maioria da populacdo ndo organizada; e da
ignoréncia pluralistica, em que uma grande maioria se cala e esconde sua
divergéncia internamente, aguardando que outra pessoa se manifeste e, assim,
uma opinido minoritaria, poréem atuante, faz valer as suas posi¢oes e domina o
cenario de influéncia da classe politica, ocorrendo o oposto da democracia.”

A totalidade das opinibes se posicionou em concordancia com a afirmacao,

sendo a maioria (2/3) de forma totalmente concordante e 1/3 de forma parcialmente

concordante, de onde se extraem algumas justificativas:
1) PosicOes totalmente concordantes:

“Uma maioria silenciosa e de interesses difusos tem sido deixada a margem
dos diretos em favor de pequenos grupos organizados e com interesses
especificos (...) (as ditas minorias tem tido muita influéncia politica). Isso é
notério reflexo das politicas publicas e das leis aprovadas nas duas ultimas
décadas no Brasil. Cada vez mais as leis séo radicais em favores de pequenos
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grupos, (...), sem nenhum embasamento em dados cientificos ou direitos
coletivos (...). Os movimentos politicos desses grupos sdo baseados (...) em
demonizar aqueles considerados opositores, (...). Ao invés de se tratar as
causas, criminaliza-se a maioria silenciosa sem que ela perceba (...).”

“Penso que ha (...) varias categorias de elites, (...) econémicas, setoriais, etc,
que envolvem algumas carreiras publicas com maior influéncia. Além dessas,
a propria classe politica é uma elite, a elite dos governantes, que, em muitos
casos, atua em causa propria. Essa classe nao inclui somente 0s
parlamentares, mas também varios atores politicos do Executivo.”

“Essa assertiva identifica perfeitamente o que ocorre na fase de elaboracgdo
orcamentaria do DF. Dentro do executivo, um teto orcamentario é fixado
arbitrariamente para cada unidade orcamentaria. E também perceptivel nas
audiéncias publicas das leis orcamentarias, (...) que sdo meramente formais,
realizadas sem publico, (...). Fica mais evidente se se considerar que (...) no
maximo 1/3 das emendas parlamentares séo executadas. ”

2) Posicbes parcialmente concordantes:

“A mobilizacdo de determinados grupos foge a questdo econdmica como é o
caso dos representantes na CLDF da &rea de seguranca. Corporacdes fortes
elegem os seus representantes fugindo a tese da teoria das elites. ”

“O préprio contexto democratico oferece a opcdo tedrica da mudanca de
postura por parte da populagéo.”

A quinta afirmativa foi:

“A possivel aprovacdo do orgcamento impositivo ndo muda a relacéo entre os
poderes Executivo e Legislativo, pois o orgamento é uma peca totalmente
politica, em que os atores: governo, liderancas, parlamentares, setores
organizados da sociedade interagem por acordos e, de qualquer forma, o
Poder Executivo sempre vai deter a maioria dos aliados, pois, em virtude de
seu controle da maquina estatal, sempre vai ter também o controle do
orcamento e o comando das acdes politicas..”

Essa afirmagdo dividiu a opinido dos servidores entrevistados em
parcialmente concordantes e discordantes, 1/2 para cada, com as seguintes

opinides:
1) Posic¢bes parcialmente concordantes:

“O orcamento ndo é meramente uma peca politica, mas principalmente o
controle sobre as prioridades do governo que, no caso, foi eleito e deve refletir
a promessa de campanha. ”
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“Ndo creio que o orcamento é uma peca totalmente politica, mas sim
predominantemente técnica. No entanto, concordo que existem acordos
politicos entre os atores envolvidos na execucdo do orgamento. ”

“A prevaléncia do Executivo via maquina estatal ndo se altera com o
or¢amento impositivo. Entretanto, a possibilidade de execucdo compulsoria de
emendas de todos os parlamentares ira gerar uma alteragdo no cenério.”

2) PosicOes discordantes:

“O Poder Executivo ira perder poderosa ferramenta de barganha e terd que
arrumar outra. Provavelmente cargos na estrutura administrativa do Estado. ”

“(...) com a imposi¢do do orcamento o parlamento passa a deter uma parcela
de forca maior, e a pluralidade do parlamento fard com que um maior nimero
de grupos possam efetivamente participar do processo or¢amentario e assim,
(...) se tornara possivel uma discussdo qualitativa do orcamento e uma
fiscalizagéo social mais efetiva. Teremos ainda um efeito de concretizagdo das
demandas feitas em audiéncias publicas (...) a comunidade comecara a dar
valor ao orgamento e ao parlamento.”

A sexta afirmativa foi:

“A forma de execucdo do orcamento, seja ele impositivo ou ndo, ndo vai
mudar muito do que ocorre atualmente, pois sempre vai haver negociacgdes por
ocupacOes de cargos de indicacdo politica nos escaldes do poder executivo,
cargos estes que sdo imprescindiveis para reeleicdo dos parlamentares e,
consequentemente, a atuacdo parlamentar fica bastante influenciada pela
necessidade de contrapartida ao executivo por estas demandas. Dessa forma,
as perspectivas de mudanca de cenario sdo praticamente inexistentes, com
excecdo da possibilidade de afetacdo do sistema por movimentos populares de
grande vulto, tal como ocorreu recentemente durante as manifestagdes na
“Copa das Confederagoes”, em varias capitais brasileiras, porém, em virtude
de seu aspecto ndo duradouro e desorganizado, os efeitos também tendem a
néo ser efetivos. ”

A grande maioria das opinides (2/3) foi parcialmente concordante e o restante

discordante, de onde se extraem as seguintes justificativas:
3) Posicbes parcialmente concordantes:

“O orcamento impositivo das emendas vai mudar a relacdo de poder entre o
Executivo e os parlamentares. O Executivo tentara arrumar outro meio (...),
provavelmente por meio de cargos na estrutura administrativa. As
possibilidades de mudancgas existem, mas tém que ser melhor direcionadas.
Manifestacdes populares, como as citadas, (...) tendem a se degenerar em
breve espaco de tempo. (...) serem dominadas por grupos radicais e servindo
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de massa de manobra. (...) O que proporciona melhor democracia é criar
meios institucionais propicios, (...). Preservar os Poderes independentes e
funcionando como contrapeso uns contra os outros € uma delas. (...) Algumas
mudangas podem ser mais frutiferas: instruir a sociedade do papel de cada
Poder e da correlacdo de forcas; da importancia da cidadania (ndo de
consumo de bens); das obrigacGes do Estado para o cidadao e do cidadao
para o Estado e coletividade.. ”

“(...) A questao do orcamento impositivo ndo nasceu de uma proposta do povo
e sim do proprio parlamento. Além disso, ndo podemos ver a imposicao de
execucdo das emendas parlamentares como sendo a solucéo dos problemas da
sociedade. A demanda da sociedade € infinita e 0 orcamento é finito, ou seja,
sempre teremos que eleger prioridades (...).”

“Realmente acho que o orgcamento impositivo ndo vai alterar
significativamente nosso panorama. Por outro lado, também ndo acho que os
ditos movimentos populares irdo fazé-lo. Acho que a reforma é lenta e menos
barulhenta, mas esta em curso: se chama transparéncia!”

“Pode ndo mudar muito, mas que vai mudar ndo ha como negar. Quanto as
nomeacdes politicas ja existe um processo em andamento. (...) tanto a
Constituicdo Federal quanto a Lei Organica do DF determinam que no
minimo 50% dos cargos em comissdo devem ser ocupados por servidores
concursados. Assim, com o0 passar do tempo teremos menos indicagdes
meramente politicas e uma maior parcela do orcamento de execucao
obrigatoria. (...) ndo se pode ter um orcamento totalmente impositivo, nem
tampouco uma administracao com cargos exclusivamente técnicos. ”

4) PosicGes discordantes:

“Sou contra 0 orcamento impositivo, pois penso que a corrupgao vai
aumentar.”

“Acredito que por meio do aumento da transparéncia do or¢camento e de sua
execucgdo, (...), € possivel haver uma mudanca na forma de execugdo do
orcamento. O cenario atual pode ser modificado com o crescimento da
atuacdo da populacédo, seja por meio de movimentos populares, seja pelo
acesso as informagfes na internet. A transparéncia deve ser implementada
pelos Poderes e deve ser exigida pela populacdo. Esse é o canal para a
melhoria do atual cenério."”

2.2.2- Hist6rico das Emendas Parlamentares na CLDF

Em complemento aos dados da pesquisa do item anterior, foram extraidos

dados do Sistema SIGGO para andlise da execucdo de emendas parlamentares
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individuais no ambito do GDF nos exercicios de 2011 a 2013. Ao mesmo tempo,
foram analisados os aspectos de transparéncia e publicidade do orgamento distrital.

As primeiras dificuldades de acesso aos dados de execucdo do orcamento
foram encontradas pela total falta de disponibilizacdo, no site da CLDF, dos dados
de execucdo das emendas parlamentares e do dificil manuseio dos sistemas
disponiveis, uma vez que o sistema SIGGO ndo permite a segregacao dos dados de
emendas por parlamentar, apenas por Unidades Gestoras, o que dificulta em muito

a analise da atuacao dos parlamentares.

Dessa forma, as lacunas foram supridas pelo acesso ao sistema
“Discovered” da Secretaria de Planejamento — SEPLAN/GDF, que permite, com
menor dificuldade, a compilacdo dos dados. Os dados obtidos foram compilados e
segregados pelo tipo de classificacdo de emenda no SIGGO: Emenda Parlamentar —
EP (na aprovacdo do orcamento); Emenda Parlamentar de Execugao (durante a
execucdo do orcamento no exercicio); e Emenda Parlamentar Prioritaria — EPP (nas

acoes prioritarias da LDO).*?

Os Anexos IV — A a D e V trazem as informacdes completas sobre a
execucao das emendas, desde a previsdo inicial na LOA até a sua realizagdo, com
os valores liquidados das despesas. A titulo de exemplificacdo, algumas
observacbes sobre os dados de execucdo do orcamento podem ser extraidas

conforme demonstracéo nas figuras 5 a 13.

A figura 5 demonstra a classificacdo orcamentéria funcional, ou seja, a
segregacao da despesa por areas tematicas de utilizacdo dos recursos, em que as
fungbes que mais demandaram recursos das emendas parlamentares foram: 09 —
Previdéncia Social; 13 — Cultura; e 15 — Urbanismo. A area de previdéncia utilizou
cerca de 363 milhGes de um total de recursos de 460,8 milhdes, que corresponde a

quase 80% dos recursos.

Em contato com um cargo do alto escaldo do Executivo, obteve-se a
informagdo de que ha um “acordo de cavalheiros” entre o Governo do DF e os
parlamentares, em especial da base aliada, para disponibilizar cerca de R$ 5

%2 Estas Gltimas, segundo informacdes da Secretaria da CEOF, ndo entram no computo do limite das emendas
individuais, que, para 2014, foi fixado em R$ 14,5 milhGes por parlamentar, porém sdo levadas a cabo no
controle paralelo que a SEPLAN faz no sentido de controlar a execucdo de emendas de cada parlmentar.
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milhdes por parlamentar, do total previsto para as emendas individuais®®, a titulo de
colaboragéo com recursos na gestdo da maquina administrativa, que, normalmente,
sao utilizados para pagamento de pessoal ativo e inativo. No ano de 2011, além dos
valores desse acordo, foram utilizados mais de R$ 200 milhdes de remanejamento

(ap6s o cancelamento de dotacdes de emendas nédo utilizadas).

FIGURA 5 — VALORES LIQUIDADOS DAS EMENDAS / 2011 —
CLASSIFICACAO FUNCIONAL (FUNCOES)

VALORES LIQUIDADOS/2011 (EM R$ MILHOES) E %

15. )
URBANISMO 19'CT'EE2C'A £ 27. DESPORTO
11,93 M| 1o E LAZER
(2,59%) 295MI(0,64%) 6 15MI(1,34%) DEMAIS
FUNCOES
13. CULTURA 3,83 M (0,83%)
63,42 MI —
(13,76%)
12. EDUCACAO

9,62 MI (2,09%)

09. PREV.
SOCIAL

362,9 M
(78,75%)

As outras areas de maior aplicacéo de recursos de emendas parlamentares
sdo a funcdo 13 — Cultura, com cerca de R$ 63 milhdes (quase 14% do total) e 15 —
Urbanismo, com cerca de R$ 12 milhdes (2,59%).

E importante frisar que, os valores da funcio urbanismo, em sua maioria,
estéo relacionados na subfuncéo Infraestrutura Urbana, com a aplicacdo de recursos
em pequenas obras, em virtude principalmente de terem retorno e publicidade mais
imediatos aos parlamentares que as indicam, ao contrario das grandes obras de
infraestrutura da agenda do Executivo, que sdo morosas em face dos entraves
burocraticos decorrentes das licitagbes e contratacdes. A figura 6 (seguinte)
demonstra que o0s mesmos valores acima ficaram assim distribuidos pelas

subfuncbes orcamentarias:

>3 Em 2013, o valor previsto foi de R$ 13,5 milhdes.
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FIGURA 6 — VALORES LIQUIDADOS 2011 — CLASSIFICACAO
FUNCIONAL (SUBFUNCOES)

VALORES LIQUIDADOS/2011 (EM R$ MILHOES) E %

451-
INFRAESTR. 812 - DESPORTO DEMAIS

URBANA COMUNITARIO FUNCOES

12,13 Ml 4,43 M1 (0,96%) 7,17 M1 (1,56%)

(2,63%) | 122 - ADM.
— GERAL

9,70 M1 (2,11%)

571- DES.
CIENT. 2,95 MI
(0,64%)

392- DIF.
CULTURAL

(EVENTOS)
63,13 M
(13,70%)

Dessa forma, a totalidade dos recursos da funcéo previdéncia foi aplicada na
subfuncdo 272 — Fundo de Previdéncia, enquanto que a quase totalidade dos
recursos da area de cultura foi aplicada na subfuncdo 392 — Difusdo Cultural,
representada pelos diversos eventos culturais, religiosos, etc.>* A grande quantidade
desses eventos demonstra o carater eleitoreiro das indicacées de emendas, visto
que esta alternativa de aplicacdo, além de ter maior celeridade de execucéo,
proporciona, igualmente, a publicidade da atuacdo de cada parlamentar, ainda que

nao resulte na adequada aplicacdo em politicas publicas prioritarias.

A partir de 2012, como se apura pelos nimeros seguintes, a aplicacao de
recursos das emendas nas obras de urbanismo, em especial na subfuncéo 451 —
Infraestrutura Urbana, decorreu principalmente da ampla divulgacéo pela midia em
geral, no final de 2011 e inicio de 2012, do grande volume de recursos de emendas
aplicados em eventos festivos e religiosos, porém essa alternativa também vem
sendo reavaliada em virtude da burocracia em sua execugcdo e do que alguns

parlamentares consideram como apropriacdo indevida das indicacdes™, o que leva

>* Em uma contagem aproximada, chega-se a cerca de 800 eventos anuais em todo DF.

> As apropriacdes indevidas sdo as ocorréncias mencionadas por alguns parlamentares de que vérias emendas
ndo foram utilizadas exatamente para 0s mesmos eventos indicados, em virtude principalmente de
cancelamentos por parte do Executivo, que, entdo, estaria remanejando dotacdes para subtitulos de interesse dos
parlamentares de maior aproximacao politica do governo. Em decorréncia desse impasse, ap6s acordo entre o
Executivo e a base aliada na CLDF, a partir de 2012, a LOA passou a conter dispositivo que prevé o controle da
liberacdo das dotacdes orcamentérias decorrentes mediante o envio de Oficio de cada parlamentar.
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boa parte dos parlamentares a procurar outras alternativas, mais rapidas e visiveis

pela populagéo.

As figuras 7 e 8 demonstram a aplicacdo dos recursos de emendas, pela

mesma classificacdo, no exercicio de 2012.

FIGURA 7 — VALORES LIQUIDADOS 2012 — CLASSIFICACAO
FUNCIONAL (FUNCOES)

VALORES LIQUIDADOS/2012 (EM R$ MILHOES) E %
27.DESPORTOE

25. ENERGIA LAZER DEMAIS
1,13 M1 (1,21%) . 5,92 M (6,36%) FUNCOES
20.

1,79 M1 (1,92%)

—
AGRICULTURA ____

1,73 MI (1,86%)

15. URBANISMO
25,62 M
(27,55)%

14. DIR. DA~
CIDADANIA
1,33 M (1,43%)

FIGURA 8 — VALORES LIQUIDADOS 2012 — CLASSIFICACAO
FUNCIONAL (SUBFUNCOES)

VALORES LIQUIDADOS/2012 (EM R$ MILHOES) E %

812 - DESPORTO
811- DESPORTO COMUNITARIO  pEmAIS FUNCOES

0,81 MI (0,87%)

606 - EXTENSAO__— =}

RURAL
1,42 M (1,53%)

451 - INFRAESTR. |

URBANA 422 - DIR. IND.
25,57 M1 (27,49%) COLET. E DIFUSOS

0,90 MI (0,97%)
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Em comparacdo com a distribuicdo de recursos de 2011, a alteragdo mais
visivel foi em relacdo a area 27 — Desporto e Lazer, especialmente na subfuncéo
812 — Desporto Comunitario, uma vez que nao houve recursos para previdéncia e as

areas de cultura e urbanismo permaneceram com nivel similar de aplicacao.

FIGURA 9 — VALORES LIQUIDADOS 2013 — POR FUNCOES

VALORES LIQUIDADOS/2013 (EM R$ MILHOES) E %

23.COM. E 27. DESPORTO E
SERVICOS LAZER
20, 0,79MI(1,32%)_, 2,49 MI (4,19%)
AGRICULTURA ———
0,71 MI (1,23%)

DEMAIS
FUNCOES
0,32 MI(0,54%)

15. URBANISMO
20,59 MI

(34,63%) 14.DIR. DA
CIDADANIA

0,85 MI (1,44%)

FIGURA 10 — VALORES LIQUIDADOS 2013 — CLASSIFICACAO
FUNCIONAL (SUBFUNCOES)

VALORES LIQUIDADOS/2013 (EM R$ MILHOES) E %

812-
691- DESPORTO 813- LAZER DEMAIS
o FUNCOES
PROMOCAO COMUNITARIO 0,46 (0,77%) 0,50 m
COMERCIAL 2,16 MI \
9 (1 51%)
0,79 M 3, 63;6
(1,32%)
451 -
INFRAESTR.
URBANA
21,22 M
(35,69%)
422 -DIR. IND.
COL. E DIFUSOS
0,85 M

(1,44%)
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No periodo de 2013, conforme dados dos valores aplicados nas
funcbBes e subfuncdes do periodo, descritos nas figuras 9 e 10 acima, houve um
nivel menor de execucdo que 2012, considerando-se os valores proporcionais ao
mesmo periodo do ano anterior, afetados em parte pelo cancelamento de R$ 4,7
milhdes das dotacdes de emendas de cada parlamentar, o que demonstra uma
interferéncia do Executivo a titulo de priorizar obras, tais como as do Projeto

Estruturante do DF — PEDF e outros de sua agenda de governo.

Outra forma de demonstracdo da distribuicdo dos valores de emendas
ocorre por meio de sua aplicacdo nas trinta e uma Regi6es Administrativas do DF.
Nos trés exercicios, de 2011 a 2013, ha uma aplicacao preponderante no localizador
geral, que corresponde ao Distrito Federal, ou seja, sdo subtitulos que ndo tem
localizador especifico ou que se referem a valores aplicados em mais de uma regido
administrativa.>” As figuras 11 a 13 mostram a distribuicdo dos valores executados

de emendas pelas regiées administrativas do DF:

FIGURA 11 — VALORES LIQUIDADOS EM 2011 POR REGIAO
ADMINISTRATIVA - RA DO DF®8

VALORES LIQUIDADOS/2011 (EM RS MILHOES) E %

REGIAO ADM.
XIV - S.
SEBASTIAQ
5,04 M1 (1,09%)

i

REGIAO ADM. XV
- R. DAS EMAS

3,31 MI (0}72%) DEMAIS RA's
7,99 M1 (1,73%)

REGIAQ ADM. X -
GUARA
3,83 MI (0,83%)

REGIAO ADM. IX
- CEILANDIA
6,26 Ml (1,36%)

REGIAO ADM. 11l
- TAGUATINGA
6,70 M1 (1,45%)

% Dados consolidados até 17 de outubro de 2013.

% Um exemplo disso é o Programa de Trabalho 13.392.6219.3678.2329, que corresponde & Promocio de
Eventos Culturais a serem realizados em todas as RA’s do DF. Assim, muito embora os valores de emendas
desse subtitulo constem do localizador geral, eles podem ser aplicados em RA’s especificas, tais como
Taguatinga, Ceilandia, etc.

%8 Parte significativa dos valores aplicados é oriunda dos cancelamentos de dotagées de emendas néo realizadas,
que sdo convertidas em acgBes do Executivo, tais como os valores aplicados no Fundo de Previdéncia dos
Servidores do DF, conforme visto nas figuras 5 e 6.
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Afora os recursos de localizador geral, em ordem de maiores valores
aplicados, as regides administrativas que mais tiveram recursos executados de
emendas parlamentares em 2011 foram, em ordem, Taguatinga, Ceilandia, Séo

Sebastido, Guara e Recanto das Emas.

FIGURA 12 - VALORES LIQUIDADOS EM 2012 POR RA DO DF

VALORES LIQUIDADOS/2012 (EM R$ MILHOES) E %

REGIAO ADM. XV REGIAO ADM. XX
- R. DAS EMAS - AG. CLARAS

4,10 Ml (4,42%),\4,05 Ml (4,35%)
I

REGIAO ADM. X -
GUARA
4,94 M1 (5,32%)

DEMAIS RA's
4,50 M1 (4,84%)

r

REGIAO ADM. IX
- CEILANDIA
4,12 M1 (4,43%)

REGIAO ADM. 11l
- TAGUATINGA
7,20 M1 (7,74%)

Conforme figura 12, os recursos oriundos de emendas em 2012, de
localizagdo geral (Distrito Federal), tiveram sua execucgdo reduzida praticamente
pela metade quando comparados a 2011. As demais areas de localizacdo dos
recursos executados, em ordem de maior aplicacdo, foram Taguatinga, Guard,
Recanto das Emas e Aguas Claras, com destaque para a distribuicio mais

equitativa dos recursos executados entre as cidades-satélites.

Ja4 em 2013, conforme figura 13 (seguinte), a distribuicdo foi ainda mais
equitativa que os dois periodos antecedentes, em que 0s recursos executados no
localizador geral mantiveram praticamente a mesma propor¢cao em relacao ao total
de recursos do periodo. As demais areas de execucdo de emendas foram, na

ordem, Paranoa, Taguatinga, Sdo Sebastido, Planaltina e Recanto das Emas.
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FIGURA 13 — VALORES LIQUIDADOS EM 2013 POR RA DO DF

VALORES LIQUIDADOS/2013 (EM R$ MILHOES) E %

REGIAO ADM. )
XIV-5. RE(;'%%?E::;S(V DEMAIS RA's
SEBASTIAO -R. 0 4,24 M1 (7,13%)
3,36 MI (5,65%) \ 2,37 Ml (3,99;5%
REGIAO ADM. VII
- PARANOA

4,27 M1 (7,18%)

REGIAO ADM. VI
- PLANALTINA
2,77 M1 (4,66%) _—

REGIAO ADM. IlI
- TAGUATINGA
3,76 M1 (6,32%)

Em suma, conclui-se que a execucdo das emendas parlamentares nos trés
altimos anos nao ultrapassou o percentual médio de 30% em relacdo ao previsto na
LDO para a aplicacéo da diferenca de percentuais da Reserva de Contingéncia em
relacdo a RCL, entre o PLOA e a LOA, que gira em torno de R$ 300 milhdes no DF
(2% da RCL).>®

Os dados confirmam também a situacao de coalizdo do Executivo em relacdo
ao Legislativo e a falta de critérios técnicos e indicadores socioeconémicos na
distribuicdo dos recursos orcamentarios pelas regides administrativas do DF. Isso se
confirma, principalmente, quando ha uma grande defasagem na aplicacdo de
recursos entre as cinco ou seis regibes administrativas mais beneficiadas e o

restante das RA’s, cerca de vinte e cinco.

> Nos trés exercicios financeiros analisados, os valores liquidados foram inferiores a R$ 100 milhdes, de um
total autorizado superior a R$ 300 milhdes.
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3. DIFERENCAS, INFLUENCIAS E LIMITACOES DOS DOIS MODELOS DE PLO

A descricdo dos dois PLO — federal e distrital, conforme Figuras 1 e 2,
demonstra que ha variacdes de fluxo de um modelo para outro. Algumas lacunas de
entendimento dos fluxos foram sanadas nas préprias entrevistas feitas aos
servidores diretamente envolvidos com as atividades da fase legislativa do
orcamento na CONOF — Camara dos Deputados — e na CEOF — Camara Legislativa
do DF.

Antes de adentrarmos nas diferencas entre os dois modelos, faz-se
necessario pontuar algumas modificacées nos niveis de detalhamento das dotacdes,
gue ocorreram nas ultimas pecas do ciclo orcamentario. A primeira delas ocorreu no
PPA vigente (2012/2015) na esfera federal, com a inclusdo de dois niveis adicionais
de programacéo: os objetivos e as iniciativas.

Segundo a opinido dos Consultores da CONOF/CD, a criacdo desses niveis
tem que ser vista com restricdo, pois contribuiu para um distanciamento da LOA do
planejamento de médio prazo, havendo deficiéncias de indicadores de desempenho
para afericdo dos resultados e, com isso, dificulta ainda mais a participacdo do

Legislativo em acdes de longo prazo do ciclo orgamentario federal.

No ambito da LOA, o nivel adicional incluido foi o Plano Orcamentério - PO,
que, segundo 0 MTO/2013%, se constitui em uma identificacdo orcamentaria parcial
ou total de uma acéo, de carater gerencial (ou seja, ndo constante da LOA). Pela
opinido de alguns dos Consultores, o PO nado afeta as emendas parlamentares,
reduz a transparéncia do or¢camento, desprivilegia o carater de especificidade,
permitindo o carater genérico das agbes, porém traz beneficios do ponto de vista da
eficiéncia da gestdo ao permitir maior flexibilidade ao Poder Executivo na execugao

de despesas de natureza comum.

A primeira diferenca dos fluxos de PLO esté na previsdo da fase de avaliacao
da receita no PLO federal, que prevé audiéncias publicas na sua realizacao,

antecede a fase do parecer preliminar do projeto de LOA®! e conta com um Relator

% Manual Técnico do Orcamento. MPOG. Secretaria de Orcamento Federal. Brasilia, 2013.
%1 O mesmo rito vale para 0 PPPA e PLDO.
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da Receita, de forma segregada das outras fases. Nessa fase, é que normalmente
séo feitas as reestimativas de receita, que acabam em regra ampliando a margem

para os limites de emendas parlamentares.

J& no PLO distrital, ndo h& previsdo para esta fase, entdo a possibilidade de
utilizar a reestimativa € por emenda do Relator Geral, 0 que ocorreu pela primeira

vez na aprovacéo da LOA/2011, conforme mencionou Jezini Netto.®?

Na sequéncia do fluxo do PLO federal, apés a fase de emendamento e
aprovacao do Relatorio da Receita, entdo a proxima fase é a andlise e aprovacao do
Parecer Preliminar, peca importante que estabelece varios critérios que afetam os

trabalhos posteriores na CMO.

Em ambos os PLO’s, a fase de emendas a despesa ocorre apds a aprovagao
do Parecer Preliminar, porém, na estrutura federal, ha uma melhor segregacao entre
os trabalhos técnicos de consultoria técnica e os de assessoria e avaliacao politica.
Para isso, as fases do PLO federal contam com a participacdo de Comités de
Avaliacdo (por exemplo, o Comité de Avaliacdo de Emendas — CAE), em que
requisitos técnicos tém de ser atendidos em relacdo a previsdo do conjunto de

normas aplicaveis.

No caso da fase das relatorias setoriais, na Camara dos Deputados, em que
os relatores ocupam as vagas pelo critério da proporcionalidade, nos termos do art.
26 da Resolugdo n° 1/2006, a CMO é segregada em dez nucleos de areas
tematicas, critério este replicado nas estruturas de apoio permanente da CONOF/CD
e CONORF/Senado Federal. Dessa forma, o trabalho de consultoria técnica é
previamente determinado nas normas de regéncia, pelas quais cada Nducleo

assessora o respectivo relator setorial da despesa ou o Relator da Receita.

No PLO distrital, em relacdo as relatorias setoriais (parciais), a CLDF néo

possui uma estrutura técnica®® de apoio, entdo, na pratica, os relatores trabalham

%2 JEZINI NETTO, Patricia D. A Participacdo do Poder Legislativo no Processo Orcamentéario: Estudo de Caso
do Distrito Federal. Monografia (Especializacdo em Orcamento Publico). FGV. Brasilia. 2011, p. 13.

%3 Nao ha um 6rgéo setorial na estrutura da CLDF especifico para consultoria orgamentéria tal como ocorre no
SF e na CD. Uma alternativa possivel para CLDF, em virtude de sua menor estrutura, seria a criacdo de um
nlcleo permanente de avaliagdo preliminar, composto por Consultores de Orgamento, para as relatorias parciais.
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individualmente em relagdo as emendas relativas as Unidades Orgcamentérias de
cada area, sem muita interacdo entre eles. A auséncia de uma norma, tal como
ocorre na CMO (Congresso Nacional), por exemplo, com maior detalhamento dos
trabalhos, contribui para o esvaziamento das discussfes e, normalmente, as
emendas sdo todas acatadas, inclusive com erros que somente sdo percebidos
posteriormente e, em alguns casos, contam com a boa vontade do Executivo para

gue sejam sanados.

Ainda no PLO distrital, em virtude da previsdo de prazos para apreciacado dos
pareceres dos relatores, contida no art. 221 do RICLDF, o trabalho resultante das
relatorias parciais é concluido com sua apreciacdo na Comissdao de Economia,
Orcamento e Financas — CEOF, no que 0s assessores mais participativos interagem

previamente na discusséo sobre as emendas do parlamentar que assessoram.

Em regra, cada deputado tem sua propria equipe técnica, geralmente
servidores ocupantes de cargos comissionados, para fazer avaliagcdo e ndo usa o
corpo técnico da Comissdo, o que acaba contribuindo pelo alto carater politico das
decisdes, em parte pela caréncia de norma que estabeleca critérios de avaliacdo
previamente, a exemplo da Resolucéo n® 1/2006 do Congresso.®* Um dos raros
trabalhos, de cunho eminentemente técnico, resultante da analise setorial, ocorre,
quando da compilacdo das despesas pelas Unidades Orcamentérias, para verificar
se as alteracdes afetaram os limites minimos previstos na legislacdo e apenas o0s
membros da CEOF podem atuar nesta fase, ainda que subordinados a orientacao

dos partidos, liderancas e blocos partidarios.

No PLO federal, ha mais uma fase adicional em relacdo ao distrital, que € a
Revisdo da Receita, que ocorre entre a aprovagdo dos relatorios setoriais e a
apreciacdo e votacdo do Relatorio Geral. Nessa fase, como vem ocorrendo em
relacio ao PLOA/2014, ha negociacdes, principalmente com atuacdo de
representantes do Executivo, via lideranca do Governo, junto ao Relator da Receita,

para que valores de reestimativa de receita possam retornar ao patamar constante

% Considerando que ndo ha uma norma permanente, uma vez que o Parecer Preliminar do Relator na CEOF /
CLDF nao dispde sobre critérios de admissibilidade de emendas, por exemplo, tal como ocorre na area federal
com a Resolugdo n® 1/2006 — CN, e analisa mais os aspectos formais do texto do PLOA no que, em regra, resulta
na cobranca de explicacdes e justificativa ao Executivo sobre aspectos omissos do Projeto de Lei.
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do PLOA que chegou ao Congresso vindo do Executivo, contando também com
acordos envolvendo as liderancas dos blocos partidérios.

No ambito federal, em relacdo a designacdo de relatorias, ha requisitos que
impedem, por exemplo, que: a funcéo de Relator-Geral seja exercida por membro da
mesma Casa por dois anos consecutivos; haja recondugdo de membros por dois
anos consecutivos; haja o acumulo das funcdes de Presidente e Relator-Geral;
dentre outras. Na CLDF, estas regras nao estdo previstas e, normalmente, o
Presidente da CEOF é também o Relator do PLOA.

No PLO federal, o Relator Geral prepara seu parecer levando em conta as
solicitacbes dos lideres de bancadas estaduais e presidentes de comissoes,
primeiramente. As emendas de relator, para atendimento de demandas do Poder
Executivo, do Poder Judiciario, de bancadas suprapartidarias, etc., sao realizadas
nos limites definidos no Parecer Preliminar, aprovado antes da apresentacdo de

emendas.

No PLO distrital, ap6s a votacdo dos pareceres setoriais (parciais) € feita uma
consolidacdo e harmonizacdo de toda a peca orcamentaria pelo relator geral (em
regra, o Presidente da Comissdo, que normalmente é da base governista). O
parecer dele é votado na CEOF e depois vai para apreciacdo do Plenério, sendo
que, nessa fase, sdo comuns novas emendas e alteragbes, muitas das quais, a

pedido da lideranca de governo.

Quanto a execucdo no exercicio seguinte, o Executivo distrital tem
autorizacéo, por percentual autorizado na LDO e fixado na LOA (atualmente é de
20% por UO), para os chamados remanejamentos, que sao alteracbes por meio de
Decreto. Acima desse percentual, este poder deve enviar a CLDF projetos de lei de
creditos adicionais, conforme a legislacdo, em que € muito comum a indicacdo de

recursos oriundos de superavit financeiro e de excesso de arrecadacao.

No caso do DF, além do limite autorizado na LDO, o Poder Executivo, desde
o orcamento de 2013, conseguiu incluir um dispositivo na legislacdo que lhe da
ainda mais independéncia na gestdo do orcamento (art. 8° da LOA), ao prever um
grupo de despesas chamadas Projetos Estruturantes do DF — PEDF, em que ele
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tem liberdade total para fazer remanejamentos sem necessidade de se submeter a

analise do Poder Legislativo.®

No caso da execucdo das emendas parlamentares no DF, os deputados
solicitam alterac6es ao longo do ano, por meio também de emendas aos projetos de
créditos adicionais, para ajustarem as reais possibilidades de execucéo. A liberacao
dos recursos, assim como no governo federal, sofre influéncia politica, ndo bastando
para tanto, o cumprimento dos requisitos legais. A execucdo das emendas, da
mesma forma que no governo federal, também se torna objeto de barganha e fonte

de negociacdo do Poder Executivo.®®

Ademais, a execucdo das emendas parlamentares no DF, a partir da
LOA/2012%, fica condicionada & comunicacdo formal (por remessa de Oficio) pelo
parlamentar - autor da emenda. Essa previsao surgiu de reclamacgdes de alguns
parlamentares, em decorréncia de supostas “apropriacfes” indevidas na execucao
de emendas em finalidades diversas das previstas pelos respectivos autores, e vem
contribuindo para a reducdo dos niveis de execucdo das emendas parlamentares

desde entao.

A principal diferenga entre os PLO’s federal e distrital esta na previsao para os
limites de quantidade e valor dessas emendas, que, no Congresso Nacional, tem a
quantidade fixada em até 25 emendas pela Resolugcéo n° 01/2006 (dispbe sobre os
trabalhos da CMO), ficando apenas o limite de valor a critério do Parecer Preliminar,
emitido pelo Relator-Geral. Ja na CLDF, ambos os limites sao definidos por Decisao
anual do Colégio de Lideres, normalmente apdés a definicdo do cronograma de
trabalhos para apreciacdo do PLOA, que, neste exercicio ocorreu em outubro,
fixando a quantidade maxima em 40 e o limite de valor em R$ 14,5 milhdes para as

emendas parlamentares.

A tabela seguinte mostra a evolucdo dos limites para valores de emendas

individuais no Congresso Nacional e na Camara Distrital:

8 Apenas para se ter uma dimenséo dos valores previstos para o PEDF, para o exercicio de 2014, eles estdo
estimados em mais de R$ 4 bilhdes.

% No caso da esfera federal, a maior interferéncia ocorre por meio dos contingenciamentos de empenhos. No
DF, a interferéncia inicia-se no controle das liberacdes das dotacfes de emendas parlamentares.

57 Leis n° 4.744/2011, art. 12 (LOA/2011) e n° 5.011/ 2012, art. 11 (LOA/2012).
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DEMONSTRATIVO DE EVOLUCAO DOS LIMITES DE VALORES PARA
EMENDAS INDIVIDUAIS — PERIODO DE 2010 a 2014
EXERCICIO LOA FEDERAL LOA DISTRITAL

PREV. LEGAL: Parecer Preliminar | PREV. LEGAL: RI, art. 220, § 1° e
da CMO — Parte B Especial — Item 9 | Decisdo do Colégio de Lideres Anual

2010 VALOR (R$) 12.500.000,00 | VALOR (R$) | 6.000.000,00

2011 VALOR (R$) 13.000.000,00 | VALOR (R$) | 7.000.000,00

2012 VALOR (R$) 13.000.000,00 VALOR (R$) 10.000.000,00

2013 VALOR (R$) 15.000.000,00 VALOR (R$) 13.500.000,00

Idem — Parte Esp. Item 10
2014 VALOR (R$) 14.686.000,00 VALOR (R$) 14.500.000,00

No caso do DF, as emendas individuais séo classificadas na LOA com os
seguintes codigos: EP — Emendas Parlamentares (feitas na apreciacdo e aprovacao
da LOA); EPE - Emendas Parlamentares de Execucado (feitas na apreciacdo e
aprovacdo das Leis de créditos adicionais — que alteram a LOA no ano da
execucao); e EPP - Emendas Parlamentares Prioritarias (acdes prioritarias previstas
no Anexo de Prioridade da LDO). Neste Ultimo caso, segundo informacfes da
Assessoria da CEOF, os valores de emendas parlamentares alocados nessas acoes
prioritarias ndo contam para o limite de emendas individuais, porém esses valores
entram no cdOmputo do controle paralelo que o Executivo faz por meio da Secretaria
de Planejamento - SEPLAN.

Outra diferenca esta na previsdo e no uso das emendas coletivas. No PLO
federal, ha requisitos pré-fixados para apresentacdo e quantidade determinada
segundo os parametros previstos no art. 43 e seguintes da Resolucdo n°® 01/2006.
Assim, por exemplo, as emendas coletivas de bancada variam conforme o tamanho
da Bancada estadual, de 15 a 20 emendas de apropriagdo e 3 emendas (quantidade
fixa) de remanejamento e, no caso de investimentos, tem de estar vinculadas as
obras com abrangéncia estadual, enquanto que as emendas de Comisséo véao ate 4
emendas, para a comissao que abranja uma subarea tematica, ou até oito emendas,

no caso de mais uma subarea tematica.



83

No caso da CLDF, as emendas coletivas ficam praticamente adstritas a
apresentacao pela Mesa Diretora para ac¢des institucionais, ainda que haja, também,
a previsado de apresentacao por Comissao, partido ou bloco parlamentar, desde que
subscritas pela maioria dos membros, sem limite de valor, porém, nos ultimos anos,
esta previsdo ndo vem sendo utilizada. De qualquer forma, a diferenca principal das
emendas coletivas da CLDF para o Congresso Nacional esta na falta de requisitos,

guantidade e limites de valores pré-definidos.

Uma das formas de se aumentar os valores disponiveis para alocacao de
emendas se da por meio do artificio de reestimativa das receitas, utilizado tanto no
Congresso Nacional quanto na CLDF, com base em critérios que apontam supostos
erros na metodologia utilizada pelo Executivo para estimar os valores previstos no
PLOA, aplicando o dispositivo previsto na LDO sobre essa possibilidade quando da
ocorréncia de erros e omissbes, 0 que em tese afastaria a ilegalidade da mudanca
na previsdo. Coincidéncia ou ndo, estudos demonstram que as reestimativas feitas
nos ultimos anos no Congresso, em sua maioria, se aproximaram mais dos valores

efetivamente arrecadados que as previsdes do préprio Poder Executivo.

Outro ponto de similaridade entre a legislacdo orcamentaria federal e a
equivalente distrital esta na utilizacdo da diferenca de percentuais previstos para a
Reserva de Contingéncia em relacdo a Receita Corrente Liquida - RCL, entre o
PLOA e a LOA, para custear a alocacado de emendas parlamentares. Esta previséo
normalmente encontra-se na LDO, porém enquanto que, na legislacdo federal, o
percentual previsto para a Reserva de Contingéncia é de 2% da RCL, na LDO
distrital, o previsto chega a 3% da RCL, resultando em 2% disponiveis para a
alocacao em emendas parlamentares, superando, no atual exercicio, a casa de R$
300 milhoes.

Se considerarmos o valor previsto para as emendas individuais na CLDF para
2014, ou seja, R$ 14,5 milhdes, multiplicado pelo quantitativo de 24 deputados
distritais, obtém-se o valor de R$ 348 milhdes, que fica préximo a 2% dos valores
atualizados de RCL (R$ 16,7 bilhdes) distrital.’®® J&, na esfera federal, se

%8GDF. SIAC. Previsdo atualizada para RCL do GDF. Disponivel em:
http://www.transparencia.df.gov.br/LRF%20%20Gesto%20oramentria/2013 03 b _rreo DCRCL.pdf



http://www.transparencia.df.gov.br/LRF%20%20Gesto%20oramentria/2013_03_b_rreo_DCRCL.pdf
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considerarmos o percentual disponivel em relacdo a RCL para as emendas
parlamentares no Congresso, ou seja, 1% da RCL®, obtém-se o valor aproximado
de R$ 6,25 bilhdes, que fica abaixo do valor previsto para as emendas individuais
multiplicado pelo total de parlamentares - 594 (513 deputados mais 81 senadores)

multiplicado por R$ 15 milhdes, que resulta em R$ 8,91 bilhdes.

Ha outro dispositivo similar entre as legislacdes federal e distrital, no que
tange as emendas: se refere a previsdo na LDO para que haja percentual na LOA de
autorizacdo para remanejamento de dotacfes, por Ato proprio do Poder Executivo,
que, nas leis orcamentarias das duas esferas, nos Ultimos anos, tem previsto o

percentual de 20%.

Outro ponto relevante, ainda, sobre o processo legislativo orcamentario é o
cenario de composicao politica que forma a base de apoio ao governo federal
(Executivo), que atualmente conta com dois tercos dos parlamentares do Senado
(54 dos 81 senadores) e ainda maior na Camara (388 dos 513 deputados),

demonstrando uma forte coalizo.”®

Na circunvizinha Céamara Legislativa do DF, a situacdo € ainda de maior
desigualdade: sédo 21 deputados distritais da base governista contra apenas 3 da
oposicao, sendo que nesse ano pré-eleitoral jA ocorreram algumas trocas de
partidos dos atuais parlamentares com vistas, em parte, a um maior espaco politico,
considerando-se também as tendéncias de formacdo dos blocos de coligacdes

nacionais, em especial para apoio as candidaturas presidenciais.

Em suma, por razbes Obvias, esse cendrio de desigualdade de forgas
partidarias (no caso, a forte coalizdo) acaba rumando na contramao da democracia,
uma vez que enfraquece o debate sobre diversos temas, em especial sobre a

fiscalizacdo e a alteracdo do orcamento por emendas dos parlamentares.

% Previsdo atualizada, conforme Relatério de Gestdo Fiscal do 2° Quadrimestre de 2013: R$ 625.461 milhdes.
FONTE: STN. Acesso em 25 Out 2013:
https://www.tesouro.fazenda.gov.br/images/arquivos/Responsabilidade_Fiscal/Politica_Fiscal/arquivos/RGF2Q2
013.pdf

" Considerando a composicdo dos blocos partidarios do primeiro semestre de 2013, que pode sofrer alteracdes
em virtude das novas composicdes dos blocos e partidos, em especial pela proximidade das elei¢fes de 2014.



https://www.tesouro.fazenda.gov.br/images/arquivos/Responsabilidade_Fiscal/Politica_Fiscal/arquivos/RGF2Q2013.pdf
https://www.tesouro.fazenda.gov.br/images/arquivos/Responsabilidade_Fiscal/Politica_Fiscal/arquivos/RGF2Q2013.pdf
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CONCLUSAO

A comparagao entre os PLO’s federal e distrital, pelos dados da pesquisa
realizada, permite aferir inicialmente que as diferencas de cenario institucional em
gue se desenvolvem as rotinas da fase legislativa do orgamento afetam diretamente
as relacBes entre os atores e a percepc¢do dos servidores que trabalham proximos
aos parlamentares. Dessa forma, na CLDF, as decisbes sobre as alocacdes das
emendas, em face do conteudo normativo a disposicdo, ocorrem em um nivel mais
politico, pelas deficiéncias de uma apreciacdo técnica preliminar segregada, até

mesmo em virtude das limita¢cdes de estrutura interna.

Em relacdo as escalas de relevancia e influéncia na decisdo dos
parlamentares, tanto a pesquisa realizada na Camara dos Deputados quanto a da
CLDF demonstram que os niveis de influéncia na decisdo dos parlamentares, na
alocacdo de emendas, sdo sensivelmente inferiores a relevancia dos mesmos itens
para o emendamento do orcamento. Percebe-se que os itens relacionados com a
publicidade da atuacdo parlamentar sdo mais passiveis de influéncia na decisdo que
os itens baseados em critérios socioecondmicos de distribuicdo da populacao, estes
parametros ideais para pautar a escolha das prioridades de politicas publicas, o que

demonstra uma lacuna na representac;éo qgue os parlamentares exercem.

Em relacdo ao carater de engessamento do orgcamento, ambas as pesquisas
demonstraram que o item que mais contribui para essa situagdo é o alto nivel de
comprometimento do orgamento com as chamadas “despesas obrigatérias”. Na area
federal, o alto indice de inscricdo em restos a pagar € um item adicional em relacéo

ao PLO distrital que demonstra a distor¢do da peca orcamentaria.

BN

No que se refere a aprovacdo do orcamento impositivo no Congresso
Nacional, com a execucdo obrigatéria das emendas individuais, a possibilidade de
ocorréncia, segundo as opinides na pesquisa da area federal, ficou bem préxima de
80%, e, muito embora, os entrevistados da CLDF estejam céticos em realizacdo as
mudancas que essa medida possa trazer, a influéncia da aprovacdo na esfera

federal pode acarretar a aprovacédo também no DF.
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A principal conclusao que se pode extrair da opinido dos servidores sobre a
possibilidade de apreciacdo e aprovagao do orcamento impositivo na esfera federal
como influéncia do que alguns parlamentares consideram “baixo nivel de execugao
das emendas individuais”, é de que, em que pese uma pequena divisdo de opinides
sobre a pertinéncia da proposicao, a proximidade do trabalho dos Consultores com o
ambiente politico das decisGes permite balizar que ha uma grande possibilidade de
aprovacdo da PEC do orcamento impositivo e também que a possivel aprovacao
esta relacionada sim com a busca, pelos parlamentares, de obtencédo de maior nivel

de execucao na alocagédo de emendas individuais.

Outro ponto que se pode deduzir das observacoes é que, em virtude da falta
de entendimento sobre os critérios e a forma de execucdo das emendas
parlamentares, uma vez que o Executivo federal ignora sua execug¢ao em detrimento
de suas prOprias prioridades, se comprova que as negociacfes entre os dois
poderes pela execucdo de emendas ndo sao transparentes, ainda que o Congresso
Nacional tenha sistemas avancados de informacéo aos usuarios, tais como o Siga

Brasil e o Orgamento Brasil.

Uma parcela expressiva de responsabilidade pela ndo efetividade do carater
transparéncia ocorre pela incapacidade que a populacdo tem de fazer bom uso das
informacdes disponiveis e, entdo, participar efetivamente das discussbes sobre as

prioridades na execucéo do orcamento, em ambas as esferas de governo.

Fica comprovado, ademais, que a qualidade da representacdao, ou o pilar
democratico da representatividade, depende do nivel de participacdo da sociedade
e, em relacdo ao orcamento, em especial a alocacdo de emendas, como a
populacdo ndo entende muito a sistematica e a linguagem utilizada, por conseguinte,
ainda que a divulgacdo seja transparente, com a publicacdo de Varios
demonstrativos, entdo ha uma publicidade sem efetividade na realizacdo dos seus

objetivos, visto que o teor dessas publicacfes ndo € acessivel a populacao.

Outro ponto a se destacar da analise é que ha uma diferenca em relacdo ao
tratamento que os politicos dispensam aos seus representados, tanto na esfera
federal como na distrital, a depender da forma de organizacdo da sociedade,

principalmente quando ha uma efetiva mobilizagdo, no sentido de baixo para cima.
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Dessa forma, o nivel de organizacdo dos grupos representativos da sociedade, além
de aumentar a sua participagcdo, contribui para melhor compreensdo do fator
representatividade, em especial sobre a participacdo do Legislativo no orcamento,

neste caso especifico no processo de alocacdo de emendas parlamentares.

Feitas essas ponderacdes até o momento, podemos responder sobre duas
hipoteses colocadas em teste nesse trabalho. A primeira hipotese foi confirmada, ou
seja, ha falhas na representatividade parlamentar das demandas da sociedade sob a
forma de emendas individuais aos orgamentos federal e do Distrito Federal, pois, em
suma, a conducdo das escolhas e decisfes dos parlamentares dos dois niveis de
governo estdo mais direcionados a “publicidade” de sua atuagdo, com vistas a

reeleicdo, do que propriamente com as demandas reais da sociedade.

Isso se comprova ainda mais com o movimento atual que, ao que tudo indica,
devera concluir pela aprovacdo da PEC do orcamento impositivo, com a
obrigatoriedade de execucdo das emendas individuais, entretanto essa medida
parece mais uma reacdo contra o baixo nivel de execucdo das emendas e, com
isso, uma forma de pressionar o Executivo para um acordo que reverta esse quadro

“adverso” para os parlamentares.

Além do mais, outra conclusdo que se pode extrair do estudo é que os
enunciados da teoria das elites e da ignorancia pluralistica sdo perfeitamente

aplicaveis ao cenério politico atual, tanto na esfera federal quanto na distrital.

A segunda hipotese a ser cotejada € se, realmente, ha uma efetiva
transparéncia na condugdo dos processos legislativos orcamentérios federal e do
Distrito Federal sob a forma de emendas individuais. Como demonstrado no item
sobre os sistemas de informacdo do Congresso, ndo se pode dizer que, no ambito
federal, ndo haja transparéncia, pois com um pouco de conhecimento e com as
ferramentas disponiveis, muitas das informagfes estdo acessiveis, porém, conforme
demonstrado em rela¢éo ao Siconv, ha um bom caminho no sentido de se alcancar
a transparéncia na execuc¢ao “na ponta” dos recursos de transferéncias oriundos das
emendas e, devido também a esta lacuna, € que surgem alguns escandalos de

corrupcao.
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No ambito do DF, infelizmente, o alcance da transparéncia estad muito longe
da realidade, pois a estrutura interna da CLDF carece de um sistema que forneca
dados completos da execucdo das emendas, tal qual é feito no Congresso Nacional,
pois o sitio atual da CLDF na internet ndo possui nenhuma informacédo nesse
sentido. Além disso, ndo ha transparéncia nas negociacdes entre a CLDF e o
Executivo, a respeito da execugédo do orcamento, o que favorece apadrinhamentos,

diferencas de tratamento entre os parlamentares pelo Executivo, etc.

Outro ponto que necessita de sensivel aperfeicoamento no PLO distrital € a
realizacdo de audiéncias publicas para debater as prioridades na execucdo do
orcamento, com participacado de segmentos representativos da sociedade, mas, para
isso, a CLDF tem que criar uma estrutura permanente de apoio ao orcamento, com
quantitativo adequado de pessoal na CEOF e com um nucleo técnico permanente de
avaliacdo e admissibilidade das alteragBes ao orcamento. Na Ultima apreciacdo do

PLOA (2012), por exemplo, houve apenas uma audiéncia publica de debate.

Em suma, no que tange a transparéncia dos PLO’s dos dois entes, o federal
tem um bom nivel de transparéncia, porém tem que ser melhor evidenciada a
relacdo Executivo x Legislativo na fase de execucdo das emendas, enquanto que o
PLO distrital precisa avancar muito também no item transparéncia. Dessa forma, em
relacdo a andlise da ocorréncia da terceira hipotese, ela foi parcialmente confirmada:
em relacdo ao PLO federal, h4 transparéncia, ao contrario do PLO distrital, que

muito h& que ser aperfeicoado para se atingir a transparéncia do processo.

Na sequéncia da analise das hipoteses, em relacdo ao desequilibrio de forcas
entre 0s principais atores envolvidos no processo legislativo orcamentario sob a
forma de emendas individuais, o primeiro destaque é para uma enorme
desproporcionalidade entre os blocos da situacdo e da oposi¢ao tanto no Congresso
Nacional como na CLDF, sendo que nesta a situacdo é mais gravosa. Decorrente

deste desequilibrio, outros surgem em virtude da coalizdo governista.

Nesse sentido, as Figuras 3 e 4, que mostram a divisdo de forcas entre os
atores politicos envolvidos nos processos legislativos orcamentarios, expéem uma
situacdo de desequilibrio indesejavel, pois a imensa maioria das representacdes

legitimas fica com o menor poder de influéncia, enquanto que os principais atores,
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quatro no CN e seis na CLDF incluindo o Executivo, detém percentuais médios
equivalentes, respectivamente, a 73 e 79% de poder de influéncia, fato que
desprivilegia a democracia. Assim sendo, conclui-se pela confirmacdo do
desequilibrio na influéncia sobre o processo legislativo orcamentario sob a forma de
emendas individuais entre os principais atores envolvidos tanto na esfera federal

quanto na distrital.

Sobre a quarta e Ultima hipétese - de que ha uma forte influéncia politica na
forma de conducdo do processo legislativo federal no equivalente distrital, isso se
mostra de forma até explicita quando varios dispositivos da legislacdo federal sédo
recepcionados pelo ente distrital, entre eles, o principal sdo os valores de limites
para emendas individuais, que atualmente estdo bem proximos, em que pese o fato
de haver uma grande diferenca de tamanho dos respectivos orcamentos. Outra
evidéncia esta na possibilidade de aprovacdo do orcamento impositivo, que muito

provavelmente, se aprovado na esfera federal, seréa igualmente recepcionado no DF.

Como sugestbes de aperfeicoamento do PLO distrital, merece destaque a
necessidade de se criar uma estrutura adequada na CEOF, com a efetiva
segregacao entre a analise técnica e as decisdes politicas. Isso seria possivel com a
aprovacao de um regramento adequado para as atividades da CEOF, nos moldes da
Resolucdo n® 1/2006 — CN e a criacdo de um ndcleo permanente de avaliagdo e
admissibilidade das alteracdes nas leis orcamentarias com servidores do quadro da

CLDF na funcédo de Consultoria Legislativa (Técnica) de Or¢camento.

Ademais, os itens publicidade e transparéncia devem ser perseguidos até o
ponto de a sociedade, organizada ou ndo, efetivamente participar das decisbes
sobre as prioridades e alocagdes de recursos publicos, em especial sob a forma de
emendas parlamentares ao orcamento. Um primeiro passo seria a ado¢cado de um

sistema similar ao Siga Brasil, do Senado Federal, no ambito da CLDF.

No entanto, ha que se ter o cuidado de ndo tornar a priorizacao da divulgagéo
da atuacao parlamentar maior que a propria publicidade do orcamento, uma vez que
a atuacdo no Processo Legislativo Orcamentario, sob a forma de emendas
parlamentares — em especial as chamadas emendas individuais, ndo pode se tornar

um fim em si mesmo, tal como pressuposto eleitoreiro.
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ANEXO I - A: ITENS DE RELEVANCIA NA ALOCACAO DE
EMENDAS NO CONGRESSO NACIONAL

ITENS RELACIONADOS DE RELEVANCIA PARA A REPRESENTATIVIDADE
PARLAMENTAR NA ALOCACAO DE EMENDAS

GRAUDE RELEVANCIA

E3 |E4

E5

E6

X

s2

Definicdo das prioridades na alocacdo de emendas parlamentares pelas
areas tematicas e localidades do territério nacional baseada em estudos
técnicos com indicadores socioecondmicos regionais.

2|4

2,67

2,67

1,63

Definicdo das prioridades na alocac&o de emendas parlamentares pelas
areas tematicas e localidades do territério nacional baseada em
planejamento da aplicagdo das politicas publicas com as
especificidades de cada regiéo.

2,67

2,67

1,63

Apoio parlamentar & participacdo efetiva de grupos organizados da
sociedade, tais como conselhos regionais de desenwlimento e
delegados de representacdes regionais, com o aumento de audiéncias
publicas na discussdo da alocacdao de emendas parlamentares pelas
areas teméticas e localidades mais prioritarias.

2,33

1,87

1,37

Publicidade qualitativa sobre a possibilidade de aproveitamento do carater
representativo das emendas parlamentares por meio de modelos de
partilha da decisdo, entre os parlamentares e instituicbes efetivamente
representativas da sociedade no processo, sobre as prioridades no
atendimento das politicas publicas.

2,40

1,80

1,34

Simplificacdo da forma de acesso da sociedade ndo organizada aos dados
orcamentarios, em especial ao processo de emendas parlamentares, com
0 incentivo a utilizagdo de cursos pela internet, com efeito multiplicador,
acessiveis a populacéo das principais localidades do territorio nacional.

2,83

0,57

0,75

Simplificacdo na forma de divulgacao e na linguagem utilizada como meio
de propiciar maior acessibilidade e compreenséo sobre as possibilidades
de participagdo das instituicbes efetivamente representativas da populacao,
tais como conselhos representativos regionais e similares.

3,50

0,30

0,55

Conscientizagdo e/ou melhor preparo técnico e politico dos parlamentares
sobre o seu papel de representatividade popular.

3,33

0,67

0,82

Valorizagdo e maior divulgacao dos trabalhos produzidos pelo corpo técnico
da Camara dos Deputados em prol de sua utilizagcdo para a sociedade, em
especial para melhor participacdo na fase legislativa do processo legislativo
orcamentario com a alocagédo de emendas parlamentares.

3,33

0,27

0,52

Adequacédo do efetivo de servidores dos o6rgéos internos da Camara dos
Deputados enwvolvidos no processo legislativo orcamentario, bem como
incentivo a educacdo continuada, em especial a estrutura permanente da
Consultoria de Orgamento e Financeira - CONORF.

2,83

1,37

117

10

Maior transparéncia e controle social com vistas a efetiva segregacao dos
papéis institucionais dos poderes executivo e legislativo no que tange as
suas competéncias e atuagdo em todo o processo do ciclo amplo
orcamentario

2,83

0,97

0,98

11

Atuacao independente do poder legislativo no carater de fiscalizacdo da
execucdo do orgcamento de forma a usar as emendas parlamentares como
um dos meios efetivos de ajuste e correcdo das lacunas na execugdo de
politicas publicas.

3,33

1,47

1,21

12

Debate aprofundado e com participacdo ampla de setores efetivamente
representados da sociedade em prol de uma reforma politica de carater
duradouro, que possa permitir o uso da fase legislativa do orcamento como
meio de justica e igualdade social.

2,83

2,17

1,47

13

Fiscalizagdo e controle dos érgdos responsaveis, tais como o Tribunal de
Contas da Unido e os 6rgédos internos de correcdo de cada poder, voltados
para o resultado e a efetividade de forma a reduzir os atos de méa gestédo dos
recursos orgamentarios e financeiros e, com isso, otimizar a utilizagdo
desses recursos em prol da sociedade.

3,17

0,97

0,98

14

Maior atuacdo das instituicbes efetivamente representativas da sociedade
na divulgacdo e no combate aos atos de corrupgéo e impunidade dos atores
politicos.

3,33

0,67

0,82

15

Maior transparéncia nas acgdes de limitagbes de empenhamento por parte
do Poder Executivo, que inviabilizam e politizam excessivamente a execugéo
do orcamento aprovado.

3,20

1,70

1,30

93



ANEXO I - B: ITENS DE INFLUENCIA NA ALOCACAO DE EMENDAS 9
NO CONGRESSO NACIONAL

ITENS RELACIONADOS DE INFLUENCIA NA DECISAO E ATUAGAO DOS GRAU DE INFL. NA DECISAO
PARLAMENTARES NA ALOCA(;AO DE EMENDAS E1|E2|E3|E4|E5|E6| X [s2 s
Definicdo das prioridades na alocac&o de emendas parlamentares pelas
1 |areas teméticas e localidades do territério nacional baseada em estudos|1(4|2(1(1|0]1,50(1,90]1,38
técnicos com indicadores socioeconémicos regionais.
Definicdo das prioridades na alocacdo de emendas parlamentares pelas
5 éreas. teméticas e Ioc_alidades do territé_rio naciongl baseada em 1lal2l1]1]o150]190|1.38
planejamento da aplicagdo das politicas publicas com as
especificidades de cada reqido.
Apoio parlamentar a participagcdo efetiva de grupos organizados da
sociedade, tais como conselhos regionais de desenwlvimento e
3 |delegados de representacfes regionais, com o0 aumento de audiéncias|{1 |3 [3(2[3[0]2,00{1,60]|1,26
publicas na discussédo da alocagdo de emendas parlamentares pelas
areas teméticas e localidades mais prioritarias.
Publicidade qualitativa sobre a possibilidade de aproveitamento do carater
representativo das emendas parlamentares por meio de modelos de
4 |partilha da decisdo, entre os parlamentares e instituicdes efetivamente|3 |3 |3 310(2,40(1,80(1,34
representativas da sociedade no processo, sobre as prioridades no
atendimento das politicas pablicas.
Simplificacdo da forma de acesso da sociedade nao organizada aos dados
5 orgamen.tarlc\)s,gr.n es~pe0|al ao processo.de emendas parl.amenta.re.s,com 3l1ls|1]2]0]167|1.47] 121
o0 incentivo a utilizacdo de cursos pela internet, com efeito multiplicador,
acessiveis a populacéo das principais localidades do territério nacional.
Simplificagcdo na forma de diwlgagdo e na linguagem utilizada como meio
de propiciar maior acessibilidade e compreenséo sobre as possibilidades
de participagéo das instituicbes efetivamente representativas da populacéo,
tais como conselhos representativos regionais e similares.
Conscientizagdo e/ou melhor preparo técnico e politico dos parlamentares
sobre o seu papel de representatividade popular.
Valorizagdo e maior divulgacdo dos trabalhos produzidos pelo corpo técnico
da Camara dos Deputados em prol de sua utilizagcdo para a sociedade, em
especial para melhor participacao na fase legislativa do processo legislativo
orcamentario com a alocagédo de emendas parlamentares.
Adequacédo do efetivo de servidores dos 6rgdos internos da Camara dos
Deputados enwvolvidos no processo legislativo orgamentario, bem como
incentivo a educacao continuada, em especial a estrutura permanente da
Consultoria de Orgamento e Financeira - CONORF.
Maior transparéncia e controle social com vistas a efetiva segregacdo dos
papéis institucionais dos poderes executivo e legislativo no que tange as
suas competéncias e atuagdo em todo o processo do ciclo amplo
orcamentario
Atuacado independente do poder legislativo no carater de fiscalizacdo da
execugdo do orcamento de forma a usar as emendas parlamentares como
um dos meios efetivos de ajuste e corre¢do das lacunas na execucgédo de
politicas publicas.
Debate aprofundado e com participacdo ampla de setores efetivamente
representados da sociedade em prol de uma reforma politica de carater
duradouro, que possa permitir o uso da fase legislativa do orcamento como
meio de justica e igualdade social.
Fiscalizagdo e controle dos 6rgdos responsaveis, tais como o Tribunal de
Contas da Uni&o e os 6rgéos internos de correcado de cada poder, voltados
13|para o resultado e a efetividade de forma a reduzr os atos de ma gestdodos|2(3|2|3|2(0(2,00]1,20|1,10
recursos orcamentarios e financeiros e, com isso, otimizar a utilizagdo
desses recursos em prol da sociedade.
Maior atuacdo das instituicBes efetivamente representativas da sociedade
14|na diwlgacéo e no combate aos atos de corrupcdo e impunidade dos atores |3 (1|2|1|2(0(1,50|1,10|1,05

3(1]2(2|2|0(1,67{1,07/1,03

214(3(2]12]012,17|1,77(1,33

311(3(2]3]0]2,00/1,60(1,26

111|3(2(2(0]1,50|1,10|1,05

10 113]2(1(2(0]1,50|1,10|1,05

11 314(1(1)13]0]2,00/12,40(1,55

12 1(411)1]2(0(1,50|/1,90|1,38

politicos.
Maior transparéncia nas acdes de limitagbes de empenhamento por parte
15|do Poder Executivo, que inviabilizam e politizam excessivamente a execugdo| 2 | 1 0|24 (1,80]2,20|1,48

do orcamento aprovado.




ANEXO I - C: ITENS DE RELEVANCIA NA ALOCACAO DE

EMENDAS DA CAMARA LEGISLATIVA DO DF

ITENS RELACIONADOS DE RELEVANCIA PARA A REPRESENTATIVIDADE
PARLAMENTAR NA ALOCACAO DE EMENDAS

GRAU DE RELEVANCIA

E3

E4

E5

E6

X

52

Definicdo das prioridades na alocacdo de emendas parlamentares pelas
areas tematicas e regides administrativas baseada em estudos técnicos
com indicadores socioecondmicos locais do DF.

3

4

2,67

1,47

1,21

Definicdo das prioridades na alocacédo de emendas parlamentares pelas
areas tematicas e regides administrativas baseada em planejamento da
aplicacdo das politicas publicas no DF.

2,67

1,47

121

Apoio parlamentar a participagdo efetiva de grupos organizados da
sociedade, tais como conselhos comunitarios e delegados locais
combinado com o aumento de audiéncias publicas na discussédo da
alocacdo de emendas parlamentares pelas areas teméaticas e
localidades mais prioritarias.

3,00

0,00

0,00

Publicidade qualitativa sobre a possibilidade de aproveitamento do carater
representativo das emendas parlamentares por meio de modelos de
partilha da decisé@o, entre os parlamentares e instituicbes efetivamente
representativas da sociedade no processo, sobre as prioridades no
atendimento das politicas publicas.

2,83

0,17

0,41

Simplificag@o da forma de acesso da sociedade ndo organizada aos dados
orcamentarios, em especial ao processo de emendas parlamentares, com
aperfeicoamento dos sistemas informatizados disponiveis.

3,00

2,40

1,55

Simplificagdo na forma de diwlgagao e na linguagem utilizada como meio
de propiciar maior acessibilidade e compreensédo sobre as possibilidades
de participacdo das instituicdes efetivamente representativas da populagéo,
tais como conselhos participativos comunitarios e similares.

3,00

2,40

1,55

Conscientizagao e/fou melhor preparo técnico e politico dos parlamentares
sobre o seu papel de representatividade popular.

3,00

1,60

1,26

Valorizagdo como forma de preservacdo do corpo técnico e medidas de
incentivo a capacitagdo dos o6rgaos internos da CLDF enwolvidos no
processo legislativo orgcamentario, em especial a estrutura permanente da
CEOF.

3,00

2,40

155

Adequacdo do efetivo de servidores dos oOrgdos internos da CLDF
envolvidos no processo legislativo orgamentario, bem como incentivo a
educacéo continuada, em especial a estrutura permanente da CEOF.

3,00

2,40

1,55

10

Maior transparéncia e controle social com vistas a efetiva segregacgdo dos
papéis institucionais dos poderes executivo e legislativo no que tange as
suas competéncias e atuacdo em todo o processo do ciclo amplo
orcamentario

2,83

1,37

117

11

Atuacgdo independente do poder legislativo no carater de fiscalizagdo da
execucdo do orcamento de forma a usar as emendas parlamentares como
um dos meios efetivos de ajuste e corre¢do das lacunas na execugao de
politicas publicas.

2,67

3,07

1,75

12

Debate aprofundado e com participagdo ampla de setores efetivamente
representados da sociedade em prol de uma reforma politica de carater
duradouro, que possa permitir o uso da fase legislativa do orcamento como
meio de justica e igualdade social.

3,00

1,20

1,10

13

Fiscalizagdo e controle dos 6érgdos responséaweis, tais como o Tribunal de
Contas e os 6rgaos internos de corre¢do de cada poder, voltados para o
resultado e a efetividade de forma a reduzir os atos de ma gestdo dos
recursos orgamentarios e financeiros e, com isso, otimizar a utilizagdo
desses recursos em prol da sociedade.

2,67

1,87

1,37

14

Maior atuagdo das instituicdes efetivamente representativas da sociedade
na divulgacao e no combate aos atos de corrupgdo e impunidade dos atores
politicos.

2,67

1,87

1,37

15

Maior transparéncia nas acdes de limitacbes de empenhamento por parte
do Poder Executivo, que inviabilizam e politizam excessivamente a execu¢ao
do orgamento aprovado.

3,17

1,37

1,17

95



ANEXO I - D: ITENS DE INFLUENCIA NA ALOCAGCAO DE EMENDAS 9%
DA CAMARA LEGISLATIVA DO DF

ITENS RELACIONADOS DE INFLUENCIA NA DECISAO EATUACAO DOS GRAU DE INFL. NA DECISAO
PARLAMENTARES NA ALOCACAO DE EMENDAS EL|e2|E3|E4|B5[E6] X s? s
Definicdo das prioridades na alocacdo de emendas parlamentares pelas
1 |areas tematicas e regides administrativas baseada em estudos técnicos|{2|1(2]2|1]1]1,50/0,30|0,55
com indicadores socioecondmicos locais do DF.
Definicdo das prioridades na alocacdo de emendas parlamentares pelas
2 |4reas teméticas e regides administrativas baseada em planejamentoda|2 |2 (22|11 (1,67|0,27(0,52
aplicacdo das politicas publicas no DF.
Apoio parlamentar a participagdo efetiva de grupos organizados da
sociedade, tais como conselhos comunitarios e delegados locais
3 |combinado com o aumento de audiéncias publicas na discusséo da|3(2]3|2(3]1]233(0,67(0,82
alocacdo de emendas parlamentares pelas areas teméaticas e
localidades mais prioritarias.
Publicidade qualitativa sobre a possibilidade de aproveitamento do carater
representativo das emendas parlamentares por meio de modelos de
4 |partilha da decisdo, entre os parlamentares e instituicGes efetivamente{2|3|3(1|1]1(1,83(0,97|0,98
representativas da sociedade no processo, sobre as prioridades no
atendimento das politicas publicas.

Simplificagdo da forma de acesso da sociedade nao organizada aos dados
5 [orcamentarios, em especial ao processo de emendas parlamentares, com|(3|0(4]|1(2]1)1,83]|2,17|1,47
aperfeicoamento dos sistemas informatizados disponiveis.

Simplificagdo na forma de diwlgacao e na linguagem utilizada como meio
de propiciar maior acessibilidade e compreensao sobre as possibilidades
de participacao das instituicdes efetivamente representativas da populagéo,
tais como conselhos participativos comunitarios e similares.
Conscientizagdo e/ou melhor preparo técnico e politico dos parlamentares
sobre o seu papel de representatividade popular.

Valorizagdo como forma de preservagdo do corpo técnico e medidas de
incentivo a capacitacdo dos o6rgaos internos da CLDF enwolvidos no
processo legislativo orcamentario, em especial a estrutura permanente da
CEOF.

Adequacdo do efetivo de servidores dos orgdos internos da CLDF
9 [enwolvidos no processo legislativo orgamentario, bem como incentivo a2 |0(4]1(2]0(1,50/2,30|1,52
educacdo continuada, em especial a estrutura permanente da CEOF.

Maior transparéncia e controle social com vistas a efetiva segregagdo dos
papéis institucionais dos poderes executivo e legislativo no que tange as
suas competéncias e atuagdo em todo o processo do ciclo amplo
orcamentario

Atuacgdo independente do poder legislativo no carater de fiscalizagdo da
execucdo do orcamento de forma a usar as emendas parlamentares como
um dos meios efetivos de ajuste e corre¢do das lacunas na execugao de
politicas publicas.

Debate aprofundado e com participagdo ampla de setores efetivamente
representados da sociedade em prol de uma reforma politica de carater
duradouro, que possa permitir o uso da fase legislativa do orgamento como
meio de justica e igualdade social.

Fiscalizagcdo e controle dos érgédos responséaweis, tais como o Tribunal de
Contas e os 6rgdos internos de correcdo de cada poder, woltados para o
13(resultado e a efetividade de forma a reduzir os atos de ma gestdo dos|{2|1(4]|1(1]1]|1,67|1,47|1,21
recursos orgamentarios e financeiros e, com isso, otimizar a utilizagdo
desses recursos em prol da sociedade.

Maior atuagdo das instituicdes efetivamente representativas da sociedade
14{na diwlgacado e no combate aos atos de corrupgdo e impunidade dos atores ({2 |1(4]1(2]1]1,83]|1,37|1,17
politicos.

Maior transparéncia nas acdes de limitacbes de empenhamento por parte
15(do Poder Executivo, que inviabilizam e politizam excessivamente a execucao|2 |4 (42 (2]1]2,50/1,50|1,22
do orcamento aprovado.

3(014(1]2(1]1,83(2,17(1,47

3(1(4(1(2[3(2,33]|1,47|1,21

2(01412(2]|0(1,67(2,27|1,51

10 212141112(2]2,17(0,97(0,98

11 2|114|0|2|1|167(1,87(1,37

12 2(2]4|10(2|1(1,83(1,77|1,33




ANEXO II - A: ITENS QUE TEM IMPACTO NA ALOCACAO DE

EMENDAS PARLAMENTARES NO CONGRESSO NACIONAL

ITENS RELACIONADOS QUE GERAM IMPACTO NO P.L.O, EM ESPECIAL SOBRE

A ALOCACAO DE EMENDAS

GRAUDE IMPACTO NAS EMENDAS

E1|e2|e3|E4|Es|B6| X

g2

S

Nivel de efetividade, em sua opinido, das mudancas: reducao do n° de
programas no PPA \igente, de 298 até 2011 para 109 a partir de 2012: e
inclusdo de dois niveis adicionais de detalhamento, quais sejam o0s
Objetivos e as Iniciativas. Essas informac¢fes sdo da Consultoria do
Senado, sendo que os antigos programas finalisticos reduziram de um
total de 217 para atuais 65 programas teméticos, sob a justificativa, do
Executivo, de um rearranjo dos programas com vistas a melhor
segregacdo destes de acordo com suas caracteristicas similares e, com
isso, melhor acompanhamento e execu¢do dos mesmos.

1132 210160

1,30

1,14

Nivel de limitagdo que o art. 19 da LDO/2013 imp&e ao acolhimento das
emendas parlamentares apresentadas, em sua opinido e pela
participacdo no processo, ao prever algumas restricGes, em relagdo a
possibilidade de inclusdo de acdes e subtitulos novos na fase legislativa
de apreciagdo da LOA.

0|0f1({0f1({0(0,33

0,27

0,52

Probabilidade de apreciacdo e aprovacdo do chamado “orcamento
impositivo”, em especial a PEC 565/2006, com a obrigatoriedade de
execucdo da totalidade das emendas parlamentares individuais no
ambito federal.

3lalalala| |380

0,20

0,45

Nivel de percepg¢édo da sociedade ndo organizada, em sua opinido, sobre o
contetdo dos diversos relatérios e demonstrativos publicados, previstos em
dispositivos esparsos das LDO’s dos Ulimos anos, com \vistas a
publicidade e acompanhamento do orgamento.

2|10(1(f1(f1(f12(1,00

0,40

0,63

O mesmo questionamento do item 6, em sua opinido, sobre os grupos
organizados da populacao.

3(1]12(2]2]2]2,00

0,40

0,63

Nivel de possibilidade de adesdo da totalidade dos parlamentares da
Camara dos Deputados em relagdo a participacdo popular no processo
legislativo or¢camentéario, em especial na alocagdo das emendas
parlamentares como ferramenta para o0 orgamento participativo.

1]1)1)1)1]|2|117

0,17

0,41

Nivel de possibilidade de adesédo da totalidade dos parlamentares da CD
em relacdo a participacao popular, via grupos organizados da sociedade,
no processo legislativo orgamentario, em especial na alocacdo das
emendas parlamentares como ferramenta para o orgamento participativo.

111(3]|1(1]2(1,50

0,70

0,84

O nivel de adesédo da totalidade dos parlamentares da da Camara dos
Deputados, em relagdo a representatiidade popular, no que tange a
possibilidade de participacdo popular, via populagdo ndo organizada, no
processo legislativo orcamentario, em especial na alocagdo das emendas
parlamentares no ambito da CD, em sua opinido.

1]11)1|0]1]|2(1,00

0,40

0,63
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ANEXO IT - B: ITENS QUE CAUSAM RIGIDEZ NO ORCAMENTO

FEDERAL

ITENS QUE CONTRIBUEM PARA A RIGIDEZ DO ORCAMENTO

GRAUDE IMPACTO PARA RIGIDEZ

El

E2

E3

E4

E5

E6

X

s2

S

A concentracdo das decisdes politicas no poder Executivo e a falta de
independéncia do Legislativo, especialmente com o chamado
“presidencialismo de coalizdo”, em que ocorrem “acordos politicos” na
aprovacao e na execucao do orcamento.

2,50

2,70

1,64

O alto nivel de comprometimento do orgamento com as chamadas
“despesas obrigatérias”, entre as quais as despesas contratuais, de
pessoal e referentes a divida publica.

3,83

0,17

041

A politica recente dos ultimos gowernos que prevé a necessidade de
obtencdo de metas de resultado priméario e nominal para manutengéo de
niveis “aceitawveis” de endividamento.

1,67

2,27

151

O aumento paulatino do nivel de priorizacdo de determinados programas,
tais como os do PAC e as respectivas obras para a Copa do Mundo de
2014 e as Olimpiadas de 2016, eventos a serem realizados no Brasil e que
demandam wiltosos valores de dotagdo orgamentaria e financeira e, com
isso, nos ultimos anos, contribuem para a reducdo da margem para
alteracdes nos orcamentos.

2,33

1,87

1,37

O distanciamento e a ficcgdo do planejamento aliados aos fortes entraves
burocraticos na execucdo orcamentaria, tais como falhas nos processos
licitatorios, contratuais e na gestao publica.

1,83

2,57

1,60

Falta de sincronismo entre os fluxos de liberacdo das dotacdes
orcamentarias e dos recursos financeiros, que ocasiona engessamento da
maquina publica.

2,00

2,00

1,41

Alto indice de comprometimento dos recursos com volume consideravel de
restos a pagar.

3,33

0,67

0,82

Problemas diversos de ordem politica, em especial a grande dependéncia
da aprovagdo do orgamento e de sua execugdo ao crivo da analise subjetiva
de prioridade pelos principais atores politicos com poder de decisao.

2,00

2,00

1,41

ITENS ADICIONAIS (DOS ENTREVISTADOS)

Alto grau de vinculagao das receitas.
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ANEXO II - C: ITENS QUE TEM IMPACTO NA ALOCACAO DE

EMENDAS PARLAMENTARES NA CAMARA LEGISLATIVA DO DF

ITENS RELACIONADOS QUE GERAM IMPACTO NO P.L.O, EM ESPECIAL SOBRE
A ALOCACAO DE EMENDAS

GRAUDE IMPACTO NAS EMENDAS

E1|e2[e3|E4|E5|E6| X

s2

S

Nivel efetivo de cumprimento do art. 4°, Il das LDO’s 2012 e 2013, que
determina que a elaboracdo do PLOA do respectivo exercicio financeiro
e a aprovacdo e execucdo do orcamento, entre outras previsdes,
também serdo orientadas para ewvidenciar a transparéncia da gestédo
fiscal, obsernvando-se o principio da publicidade e permitindo amplo
acesso da sociedade por meio eletrdnico, com atualizagdo em tempo
real, em sitio préprio.

2(2]12|1|1|1(1,50

0,30

0,55

Nivel de ocorréncia das restricdes para inclusdo de projetos e subtitulos
2 |nowvos na fase legislativa de apreciacdo da LOA, conforme incisos do art.
6° das LDO’s de 2012 e 2013.

o(of4(ofof1(0,83

2,57

1,60

Nivel de probabilidade de apreciagdo e aprovacdo do chamado
3 ["orcamento impositivo’, com a obrigatoriedade de execucdo da
totalidade das emendas parlamentares, no ambito da CLDF.

0(4]11(0]4|3|2,00

3,60

1,90

Nivel de cumprimento, em relagdo a populagdo ndo organizada, do art. 12 da
Lei do PPAVvigente, de que os poderes Executivo e Legislativo promoveréo a
participagdo da sociedade no acompanhamento e avaliagdo das ag¢6es do
Plano de que trata esta Lei.

1|11(3|1(|1(0(117

0,97

0,98

Nivel de cumprimento, em relagdo grupos organizados da populagdo, sobre
0 mesmo dispositivo do item 4.

1(1)1|1|2|1(1,17

0,17

041

Nivel de possibilidade de adeséo da totalidade dos parlamentares da CLDF
em relagdo a participagdo popular no processo legislativo orgamentario, em
especial na alocacdo das emendas parlamentares como ferramenta para o
orcamento participativo.

2|13[|1|0(|1(0(117

1,37

117

Nivel de possibilidade de adeséo da totalidade dos parlamentares da CLDF
em relagdo a participagdo popular, via grupos organizados da sociedade,
no processo legislativo orgamentario, em especial na alocagdo das
emendas parlamentares como ferramenta para o orcamento participativo.

2(4)1|1|1]|0(1,50

1,90

1,38

O nivel de adeséo da totalidade dos parlamentares da CLDF, em relagdo a
representatividade popular, no que tange a possibilidade de participagédo
8 [popular, via populagcdo ndo organizada, no processo legislativo
orcamentario, em especial na alocagdo das emendas parlamentares no
ambito da CLDF, em sua opiniao.

2|1111|1(|2(0(117

0,57

0,75
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ANEXO II - D: ITENS QUE QUE CAUSAM RIGIDEZ NO ORCAMENTO 190
DO DISTRITO FEDERAL

ITENS QUE CONTRIBUEM PARA A RIGIDEZ DO ORCAMENTO GRAUDE IMPACTO PARA RIGIDEZ

E1|e2|e3|E4|es B8] X 52 s

A concentracdo das decisfes politicas no poder Executivo e a falta de
independéncia do Legislativo, especialmente com o chamado “governo
de coalizao”, em que ocorrem “acordos politicos” na aprovacédo e na
execucao do orcamento.

O alto nivel de comprometimento do orcamento com as chamadas
2 |“despesas obrigatérias”, entre as quais as despesas contratuais, de|3 (44334 (3,50(0,30({0,55
pessoal e referentes a divida publica.

A politica recente dos Ultimos governos que prevé a necessidade de
3 |obtencdo de metas de resultado primario e nominal para manutengaode|1(23|1(1|4(2,00{1,60(1,26
niveis “aceitaveis” de endividamento.

O aumento paulatino do nivel de priorizagdo de determinados subtitulos nas
4 [LDO’'s e LOAs dos ultimos anos, que acaba reduzindo a margem para{0(2|2(2|0]|1{1,17(0,97]|0,98
alteracdes nos orcamentos

A dependéncia das politicas locais do DF em relagdo as diretrizes do
governo federal, em especial com o condicionamento da liberacdo de
recursos a aplicagdo em obras do PAC para eventos como a Copa de 2014
ou similares.

O distanciamento e a ficcdo do planejamento aliados aos fortes entraves
6 [burocraticos na execucdo orcamentaria, tais como falhas nos processos|(4|3|3|0(3|412,83]|2,17|1,47
licitatorios, contratuais e na gestao publica.

Falta de sincronismo entre os fluxos de liberagdo das dotagbes
7 |orcamentarias e dos recursos financeiros, que ocasiona engessamentoda(3|1|3|1|2|2]2,00/0,80(0,89
maquina publica.

3(114(0]3(41250(2,70(1,64

0f1(2f2f1{11,17|0,57|0,75

Alto indice de comprometimento dos recursos com volume consideravel de

210/1(1({1]1]1,00/0,40/0,63
restos a pagar.

Problemas diversos de ordem politica, em especial a grande dependéncia
9 |da aprovacao do orcamento e de sua execugdo ao crivo da anélise subjetival4|1]12|2|1|4]2,33|1,87(1,37
de prioridade pelos principais atores politicos com poder de deciséo.

ITENS ADICIONAIS (DOS ENTREVISTADOS)

A presenca de diversos dispositivos na CF e na LODF que exigem o
minimo de aplicagdo em salde, educacéo, cultura, pesquisa, precatorios,
além das despesas com pessoal e outras obrigatérias. Sobra pouco para
ter flexibilidade.

Foco do orgcamento em gastos e ndo em resultados efetivos, o que faz
com que a despesa seja rigida (limites constitucionais) sem correlagéo
1 |com a efetividade (qualidade e metas objetivas de desempenho). Se as 4 4,00
metas qualitativas fossem atingidas, talvez sobrassem mais recursos
para serem destinados a outras areas.

Grande parte das despesas orcamentarias (além dos limites de educagao
e saude) sao referentes aos gastos com pessoal, ja que é o principal
“insumo” utilizado na prestacédo de servi¢os publicos. Esse é um recurso
que pelas préprias caracteristicas, é rigido.

3 3,00




ANEXO III - A: ITENS DE CONCORDANCIA OU DISCORDANCIA COM

POSICOES POLITICAS SOBRE TEMAS ATUAIS - CONGRESSO NACIONAL

ITENS DE CONCORDANCIA TOTAL, EM PARTE OU DISCORDANCIA
COM POSIGOES POLITICAS SOBRE TEMAS ATUAIS

CODIGO DE CONCORDANCIA

OUNAO

El |E2

E3

E4

E5

E6

CT

CP

1) A populagéo se faz representada pelos parlamentares eleitos, ou
seja, o problema ndo é de representatividade e sim um problema
cultural, de baixo nivel educacional da populagdo em geral e, com
isso, de ma escolha nas elei¢des. Isso reflete também na alocagéo
de recursos, especialmente sob a forma de emendas

CP

CP

CP

As deficiéncias na representatividade dos parlamentares eleitos
pelo pow, em grande parte, sdo consequéncia da falta de
acompanhamento e cobranga da maioria dos eleitores e isso reflete
também na escolha das prioridades na execucdo de politicas
publicas, em especial na apropriagdo e execucdo das emendas
parlamentares, em que pequenos grupos organizados de interesse
conseguem o atendimento de suas demandas em detrimento da
excluséo da grande maioria da populag@o ndo organizada.

CP|CP

CT

CP

CT

CP

O movimento parlamentar recente pela aprovacdo do orgcamento
impositivo - ou seja, pela execugcdo obrigatéria das emendas
parlamentares — é totalmente demagogico, pois 0 que esta
ocorrendo, de verdade, € uma reacédo pelo baixo nivel de execugéo
das emendas — em grande parcela, pelo controle na liberagdo dos
empenhos pelo executivo, 0 que afeta as bases dos parlamentares

em detrimento de um excessivo poder do executivo.

CT

CP

CT

O sistema politico brasileiro é afetado em boa parte pela aplicacédo e
ocorréncia dos conceitos: da teoria das elites, em que pequenos
(porém fortes) grupos organizados tem excessivo poder de influéncia
sobre a classe politica em detrimento da grande maioria da populacéo
ndo organizada; e da ignorancia pluralistica, em que uma grande
maioria se cala e esconde sua divergéncia internamente, aguardando
que outra pessoa se manifeste e, assim, uma opinido minoritaria,
porém atuante, faz valer as suas posi¢ces e domina o cenario de
influéncia da classe politica, ocorrendo 0 oposto da democracia.

CT|CT

CT

CT

CT

CP

A possivel aprovagdo do or¢gamento impositivo ndo muda a relagdo
entre os poderes Executivo e Legislativo, pois 0 orcamento é uma peca
totalmente politica, em que os atores: governo, liderancgas,
parlamentares, setores organizados da sociedade interagem por
acordos e, de qualquer forma, o Poder Executivo sempre vai deter a
maioria dos aliados, pois, em virtude de seu controle da méaquina
estatal, sempre vai ter também o controle do orgamento e o comando
das acdes politicas.

CP| D

CP

CP

CP

Aforma de execugdo do orcamento, seja ele impositivo ou ndo, néo vai
mudar muito do que ocorre atualmente, pois sempre vai haver
negociacdes por ocupacgdes de cargos de indicagdo politica nos
escal6es do poder executivo, cargos estes que sdo imprescindiveis
para reeleicdo dos parlamentares e, consequentemente, a atuagdo
parlamentar fica bastante influenciada pela necessidade de
contrapartida ao executivo por estas demandas. Dessa forma, as
perspectivas de mudanca de cendrio sao praticamente inexistentes,
com excecao da possibilidade de afetagéo do sistema por movimentos
populares de grande wlto, tal como ocorreu recentemente durante as
manifestagbes na “Copa das Confederagdes”, em varias capitais
brasileiras, porém, em virtude de seu aspecto ndo duradouro e
desorganizado, os efeitos também tendem a néo ser efetivos.

CP|CP

CT

CT

CT

CP

LEGENDA: CT: CONCORDO PLENAMENTE; ~ CP: CONCORDO EM PARTE;

D: DISCORDO
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ANEXO III - B: ITENS DE CONCORDANCIA OU DISCORDANCIA COM

POSICOES POLITICAS SOBRE TEMAS ATUAIS - CAM. LEGISLATIVA DO DF

ITENS DE CONCORDANCIA TOTAL, EM PARTE OU DISCORDANCIA
COM POSIGOES POLITICAS SOBRE TEMAS ATUAIS

CODIGO DE CONCORDANCIA

OUNAO

El |E2

E3

E4

E5

E6

CT

CP

A populacdo merece 0s representantes que elege, ou seja, 0
problema ndo é de representatividade e sim um problema cultural,
de baixo nivel educacional da populagdo em geral e, com isso, de
ma escolha nas eleicdes. Isso reflete também na alocagédo de
recursos, especialmente sob a forma de emendas parlamentares

CP|CP

CP

CP

CP

CT

As deficiéncias na representatividade dos parlamentares eleitos
pelo pow, em grande parte, sdo consequéncia da falta de
acompanhamento e cobranga da maioria dos eleitores e isso reflete
também na escolha das prioridades na execucdo de politicas
publicas, em especial na apropriagdo e execucdo das emendas
parlamentares, em que pequenos grupos organizados de interesse
conseguem o atendimento de suas demandas em detrimento da
excluséo da grande maioria da populag@o ndo organizada.

CT| D

CP

CP

CP

CP

O movimento parlamentar recente pela aprovacdo do orgcamento
impositivo - ou seja, pela execugcdo obrigatéria das emendas
parlamentares — é totalmente demagogico, pois 0 que esta
ocorrendo, de verdade, € uma reacédo pelo baixo nivel de execugéo
das emendas — em grande parcela, pelo controle na liberagdo dos
empenhos pelo executivo, 0 que afeta as bases dos parlamentares

em detrimento de um excessivo poder do executivo.

CT| D

CT

CP

CP

O sistema politico brasileiro é afetado em boa parte pela aplicacédo e
ocorréncia dos conceitos: da teoria das elites, em que pequenos
(porém fortes) grupos organizados tem excessivo poder de influéncia
sobre a classe politica em detrimento da grande maioria da populacéo
ndo organizada; e da ignorancia pluralistica, em que uma grande
maioria se cala e esconde sua divergéncia internamente, aguardando
que outra pessoa se manifeste e, assim, uma opinido minoritaria,
porém atuante, faz valer as suas posi¢ces e domina o cenario de
influéncia da classe politica, ocorrendo 0 oposto da democracia.

CT|CT

CP

CT

CP

CT

A possivel aprovagdo do or¢gamento impositivo ndo muda a relagdo
entre os poderes Executivo e Legislativo, pois 0 orcamento é uma peca
totalmente politica, em que os atores: governo, liderancgas,
parlamentares, setores organizados da sociedade interagem por
acordos e, de qualquer forma, o Poder Executivo sempre vai deter a
maioria dos aliados, pois, em virtude de seu controle da méaquina
estatal, sempre vai ter também o controle do orgamento e o comando
das acdes politicas.

CP| D

CP

CP

Aforma de execugdo do orcamento, seja ele impositivo ou ndo, néo vai
mudar muito do que ocorre atualmente, pois sempre vai haver
negociacdes por ocupacgdes de cargos de indicagdo politica nos
escal6es do poder executivo, cargos estes que sdo imprescindiveis
para reeleicdo dos parlamentares e, consequentemente, a atuagdo
parlamentar fica bastante influenciada pela necessidade de
contrapartida ao executivo por estas demandas. Dessa forma, as
perspectivas de mudanca de cendrio sao praticamente inexistentes,
com excecao da possibilidade de afetagéo do sistema por movimentos
populares de grande wlto, tal como ocorreu recentemente durante as
manifestagbes na “Copa das Confederagdes”, em varias capitais
brasileiras, porém, em virtude de seu aspecto ndo duradouro e
desorganizado, os efeitos também tendem a néo ser efetivos.

CP

CP

CP

LEGENDA: CT: CONCORDO PLENAMENTE; ~ CP: CONCORDO EM PARTE;

D: DISCORDO
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ANEXOIV-A: CLASSIFICACAO FUNCIONAL (FUNCOES) — VALORES ORCAMENTARIOS, EMPENHADOS E
LIQUIDADOS DAS EMENDAS PARLAMENTARES NO DISTRITO FEDERAL EM 2011

FUNGAO ORG/2011 % EMP/2011 % L1Q/2011 % | LIQ/ORC [ LIQ/EMP | EMP/ORG
04. ADMINISTRACAO 94116200 | 0,17%| 94116018 | 0,19%| 18511503 | 0,04%| 19,6688%| 19,6688%| 99,9998%
06. SEG. PUBLICA 51210000 | 0,09%] 50953860 | 0,0%] 50953860 | 0,11%| 99,4998%|100,0000%| 99,4998%
08. ASSIST. SOCIAL 86576000 | 0,16%| 86553553 | 0,18%| 15067553 | 0,03%| 184434%| 184482%| 99,9741%
09.PREV. SOCIAL | OG0t o0 00N 506 6 e 00 SN RGNS JNOOGNGHR| 00,0000%| 99,9916%
10. SAUDE - | 0,00% - | 0,00% - | 0,00%
11. TRABALHO 70832400 | 0,13%| 65498923 | 0,13%|  654.989.23 | 0,14%| 92,4703%]100,0000%| 92,4703%
12. EDUCAGAO 976741464 | 1,98%| 961866877 | 2,09% 98,4771%| 99,9500%
13. CULTURA 95,8362%| 96,6528%
14. DIR. DA CIDADANIA 130917593 | 0,27%| 127543793 | 0,28%| 25970%| 97,4230%| 26657%
15. URBANISMO 36.038426,00 | 6,56% 33,1043%| 38,6013%| 85,7595%
17. HABITACAO - | 0.00% - | 0.00% - | 0,00%
18. GEST. AMBIENTAL 41247600 | 0,08%| 40842600 | 0,08%|  187.648,23 | 0,04%| 454931%] 459442%| 99,0181%
19. CIENCIA E TEC. 3.250.000,00 | 0,50%| 3:249.965,00 | 0,66%|  2.950.000,00 | 0,64%|190,7692%] 90,7702%| 99,9989%
20. AGRICULTURA 1549.499,00 | 0,28%| 148660098 | 0,30%|  280.187,84 | 0,06%| 18,0825%| 18,8475%| 959408%
23. COM. E SERVICOS 49500000 | 0,09%| 48279200 | 0,10%|  482.792,00 | 0,10%| 97,5337%]100,0000%] 97,5337%
25. ENERGIA 318066400 | 0,58%| 272805599 | 0,55% 93.320,88 | 0,02%| 2,9340%| 3,4208%] 85,7700%
26. TRANSPORTE 97.800,00 | 0,02% 97.799,87 | 0,02% - | 0,00%| 0,0000%] 0,0000%]| 99,9999%
27. DESPORTO E LAZER| 10.771489,00 | 1,96%| 1002508686 | 2,04%| 615223719 | 1,34%| 57,1159%| 61,3684%| 93,0706%
28. ENC. ESPECIAIS - | 0,00% - | 0.00% - | 0.00%
TOTAL 549.110.365,33 |100,00%| 492.514.114,95 |100,00%| 460.805.450,49 [100,00%| 83,9185%| 93,5619%| 89,6931%
TOTAL - PREVID. 18617911833 3391% 129.613301,90 2632% 97.904.637,44 21,25%

OBS (1): OS VALORES DESTACADOS ESTAO EM ORDEM DE VALOR, RESPECTIVAMENTE: 1° VERMELHO; 2° AZUL; 3°
VERDE; 4° LARANJA; 5° AMARELO; 6° MARROM; E DEMAIS (AZUL CLARO).
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ANEXO IV - B:

LIQUIDADOS DAS EMENDAS PARLAMENTARES NO DISTRITO FEDERAL EM 2012

CLASSIFICACAO FUNCIONAL (FUNCOES) — VALORES ORCAMENTARIOS, EMPENHADOS E

FUNCAO ORG/2012 % EMP/2012 % LIQ/2012 % | LIQ/ORC | LIQ/EMP |EMP/ORC
04. ADMINISTRACAO 26297800 | 0,19% 23257062 | 0,18% 32.570,62 | 0,04%| 884373%| 14,0046%| 88,4373%
06. SEG. PUBLICA 197.100,00 | 0,14% 184.819,63 | 0,14% 171.616,63 | 0,18%| 93,7695%| 92,8563%| 93,7695%
08. ASSIST. SOCIAL 200.000,00 | 0,14% 196.973,00 | 0,15% 194.063,28 | 0,21%| 98,4865%| 98,5228%| 98,4865%
09. PREV. SOCIAL - 0,00% - 0,00% - 0,00%
10. SAUDE 100.000,00 | 0,07% 79.581,43 | 0,06% - 0,00%
11. TRABALHO 1440.000,00 | 1,04%| 1439.000,00 | 1,10%| 1.280.000,00 | 1,38%| 99,9306%| 88,9507%| 99,9306%
12. EDUCACAO 392.961,00 | 0,28% 265.857,28 107.960,50 | 0,12%| 67,6549%| 40,6084%| 67,6549%
13. CULTURA 88,9377% | 97,3281%
14. DIR. DA CIDADANIA 72,2187%| 93,3236%
15. URBANISMO 49,7839%| 95,7839%
17. HABITACAO - 0,00% - 0,00% - 0,00%
18. GEST. AMBIENTAL 850.000,00 | 0,61% 795.449,24 | 0,61% 696.601,80 | 0,75%| 93,5823%| 87,5734%| 93,5823%
19. CIENCIA E TEC. - 0,00% - 0,00% - 0,00%
20. AGRICULTURA 1.897.704,00 | 1,37%| 1.827.277,86 | 1,39%| 1730.08505 | 1,86% 94,6810%| 96,2889%
23. COM. E SERVICOS 500.000,00 | 0,36%|  497.911,03 200.000,00 | 0,22%| 99,5822%| 40,1678%| 99,5822%
25. ENERGIA 89,9319%| 73,8066%| 89,9319%
26. TRANSPORTE 91,2489%| 33,9698%| 91,2489%
27. DESPORTO E LAZER 66,1161% | 79,2070%
28. ENC. ESPECIAIS - 0,00% - 0,00% - 0,00%
TOTAL 138.303.647,00 [100,00%| 131.294.428,48 |100,00%| 92.990.580,80 [100,00%| 67,2365%| 70,8260%| 94,9320%

IDEM OBS (1).
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ANEXO IV - C:

LIQUIDADOS DAS EMENDAS PARLAMENTARES NO DISTRITO FEDERAL EM 2013

CLASSIFICACAO FUNCIONAL (FUNCOES) — VALORES ORCAMENTARIOS, EMPENHADOS E

DADOS CONSOLIDADOS ATE 17/10/2013

FUNQZ\O ORC/2013 % EMP/2013 % LIQ/2013 % LIQ/ORC | LIQ/EMP | EMP/ORC
04. ADMINISTRACAO 300.000,00 0,28% 27.656,75 0,04% 3.558,75 0,01%| 1,1863%| 12,8676%| 9,2189%
06. SEG. PUBLICA 647.210,40 0,59% 640.092,80 0,84% 179.481,60 0,30%| 27,7316%| 28,0399%| 98,9003%
08. ASSIST. SOCIAL - 0,00% - 0,00% - 0,00%
09. PREV. SOCIAL - 0,00% - 0,00% - 0,00%
10. SAUDE 300.000,00 0,28% 224.556,05 0,29% - 0,00%
11. TRABALHO - 0,00% - 0,00% - 0,00%
12. EDUCACAO - 0,00% - 0,00% - 0,00%
13. CULTURA 91,9380%| 78,8443%
14. DIR. DA CIDADANIA 84,1441%| 40,6015%
15. URBANISMO 67,7879%| 64,0812%
17. SANEAMENTO 20.000,00 0,02% 20.000,00 0,03% - 0,00%
18. GEST. AMBIENTAL 230.000,00 0,21% 189.516,56 0,25% 132.035,56 0,22%| 57,4068%| 69,6697%| 82,3985%
19. CIENCIA E TEC. - 0,00% - 0,00% - 0,00%
20. AGRICULTURA 1.873.700,00 1,72% 1.444.161,66 1,90% 39,0765%| 50,6991%| 77,0754%
23. COM. E SERVICOS 785.880,50 1,32% 99,4307%| 99,9365%
25. ENERGIA 730.000,00 0,67% 114.775,51 0,15% - 0,00%| 0,0000%]| 0,0000%]| 15,7227%
26. TRANSPORTE - 0,00% - 0,00% - 0,00%
28. ENC. ESPECIAIS 5.253,00 0,00% 5.252,22 0,01% 5.252,22 0,01%
TOTAL 108.868.387,90 |100,00%| 76.124.448,01 |100,00%| 59.453.976,93 (100,00%| 54,6109%| 78,1010%| 69,9234%

IDEM OBS (1).
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ANEXO IV - D:

CLASSIFICACAO FUNCIONAL (SUBFUNCOES) — VALORES ORCAMENTARIOS, EMPENHADOS E

LIQUIDADOS DAS EMENDAS PARLAMENTARES NO DISTRITO FEDERAL DE 2011 A 2013

IDEM OBS (1).

SUBFUNGOES ORC.2011 EMP/2011 LIQ/2011 % ORC.2012 EMP/2012 LIQ/2012 % ORC.2013 EMP/2013 LIQ/2013 %
122 - ADM. GERAL | 10084 900,00| 10.084.897,76| 9.707.412,38| 211%| 617.000,00| 586.593,00| 427.099.83| 046%| 81500000 739.40401|  150.52527| 0,25%
244 - ASSIST.
COMUNITARIA 913.735,00|  913.510,53|  307.650,53| 0,07%|  243.050,00|  231.570,00 31.570,00| 0,03% 0,00 0,00 0,00| 0,00%
272 - PGTO APOS.
PENS. (F. PREV.) |362.931.247,00|362.900.813,05 0,00 0,00 0,00| 0,00% 0,00 0,00 0,00| 0,00%
333 -
EMPREGABILIDADE 0,00 0,00 0,00%|  800.000,00|  800.000,00]  800.000,00 0,00 0,00 0,00
392 - DIF. CULTURAL
(EVENTOS) 68.174.595,00| 65.882.665,90 62.144.105,00| 60.454.125,32 45.263.502,00| 36.041.720,39
422 - DIR. IND.
COLET. E DIFUSOS | 1.361.549,33| 1.360.871,22| 1.336.933,22 1.200.000,00| 1.169.760,00|  904.003,87 2.500.000,00| 1.015.038,02|  854.094,10
451 - INFRAESTR.
URBANA 39.042.533,00| 33.457.978,16 52.200.803,00| 49.734.234,70 48.970.340,00| 31.059.279,16
571 - DESENV.
CIENTIFICO 3.250.000,00  3.249.965,00 0,00 0,00 0,00| 0,00% 0,00 0,00 0,00| 0,00%
606 - EXTENSAO
RURAL 1.250.000,00| 1.203.462,00 0,00| 0,00%| 1.537.186,00| 1.467.177,38| 1.423.584,57| 1,53%| 820.000,00| 553.594,48|  378.807,88| 0,64%
691 - PROMOCAO
COMERCIAL 45.000,00 45.000,00 45000,00| 0,01%|  200.000,00]  200.000,00]  200.000,00| 0,22%| 790.882,50|  790.380,50|  785.880,50| 1,32%
811 - DESPORTO DE
RENDIMENTO 858.778,00|  828.254,27|  828.254,27| 0,18%| 1.495.000,00] 1.163.191,93 25.000,00 19.794,69 19.794,69| 0,03%
812 - DESPORTO
COMUNITARIO 8.302.316,00| 7.709.220,87| 4.425.361,09] 0,96%| 9.971.607,00| 7.969.243,48 5.962.500,00| 3.704.705,29
813 - LAZER 1.287.868,00] 1.162.628,38|  812.579,09| 0,18%|  250.000,00]  239.873,20]  239.873,20| 0,26%| 1.772.000,00| 1.066.500,87
SUBTOTAL 497.502.521,33(488.799.267,14|458.575.876,81| 99,52%|130.658.751,00/124.015.769,01| 89.317.544,41| 96,05%|106.919.224,50| 74.990.417,41| 59.107.179,64
OUTRAS SUBFUNG. | 51.607.844,00| 3.714.847,81| 2229.573,68| 048%| 7.644.896,00| 7.278.659,47| 3.673.036,39| 3.95%| 1.949.163,40| 1.134.030,60| 346.797,29
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ANEXOV: DISTRIBUICAO DOS VALORES DE EMENDAS PELAS REGIOES ADMINISTRATIVAS DO DF -
ORCAMENTARIOS, EMPENHADOS E LIQUIDADOS DE 2011 A 2013

REGIOES ADMINSTRATIVAS / DF | ORC.2011 EMP/2011 L1Q/2011 % ORG.2012 EMP/2012 L1Q/2012 % ORG.2013 | EMP/2013 | LIQ/2013 %

DISTRITO FEDERAL - GERAL 476.369.191,33| 420.944.100,16 89,38%| 52257.147,00] 51487.290,18 44,80%|  45.256.290,90] 32.638.009,30 47,53%
REGIAO ADM. I - PLANO PILOTO 753.530,00 753.526,00 753.526,00]  0,16%|  852.000,00 817.35550]  659.402,50| 0,71% 70525300  527.342,71|  343.286,66| 0,58%
REGIAQ ADM. I - GAMA 194556500  1943487,81|  1738829,09] 0,38%|  3.155000,00]  2.835.87569] 1299.23883| 140%|  41000000]  264.01163]  119.00000] 020%
REGIAO ADM. II - TAGUATINGA 9.565.064,00]  9.564.765, 11 | CHOOBNORM  145%| 10732.517,00] 1030862311 7,74%| __ 5.720.000,00] 4.203.827,15 | NSHCMANE  6.32%)
REGIAO ADM. IV - BRAZLANDIA 113981300 111345270 966.25531|  0.21%| _ 793.000,00 658.896,79  451.402,44| 0,49% 38.00000]  38000,00[ 3800000 0,06%
REGIAO ADM. V - SOBRADINHO 2235.82500]  2.112.121,04]  2112121,04] 046%|  3.04575400]  2.589.333,02| 1876.137,70] 202%|  1.030.002,00]  626.00564] 51860921 0.87%
REGIAO ADM. VI - PLANALTINA 2.10356600]  1.732401,76]  1242392,84] 027%|  6158321,00]  4.919430,87| 3.097.884,60| 3,33%|  3.380.001,00] 2.934.171,68] 2769.588,02] 4,66%
REGIAO ADM. VI - PARANOA 3930462,00]  3.925.684,74]  3219.39630| 0,70%|  5086.914,00]  4873.551,92| 2.644.779,56| 2,84%|  6.180.000,00| 5.423335,79 | CCHGRORN 7.18%)
REGIAQ ADM. VII - NUC.BAND. 1137523,00] 111832118 781.793,08]  0.17%|  2.150.000,00]  2.111.892,21] 1464.824,40] 158%|  2300.000,00] 182802887| 174616705 2,94%
REGIAO ADM. IX - CEILANDIA 8.608.458,00  8.437.995,23 | NCIOA08IB0  136%|  5379.000,00]  5338937,40| 4.121356,26| 443%| 597500000 4.808.92049] 2.049.146,10| 3.45%
REGIAO ADM. X - GUARA 7.11257300]  6.843429,74] 383230241 083%|  7.589.82400]  6.886.893,46 532%|  5247.001,00] 2139.02596] 1818.909,05] 3,06%
REGIAO ADM. XI - CRUZERO 149541900]  149527123]  1042471,08] 023%| 267620000 251021584  99126517| 1,07%|  1900.00000] 147621331 133162515 2,24%
REGIAO ADM. XII - SAMAMBAIA 2.774.900,00]  2.737.06303]  174961611] 038%| 3.373.03000]  2.984.585,67| 1.80841838| 194%|  2.450.000,00] 1.957.64241]  763390,62] 1.28%
REGIAO ADM. XII - SANTAMARIA | 2464.054,00] 245566555  2.196.999,29| 048%|  4.342.009,00]  4.335448,05] 1797.368,58] 193%| 292334000 279135043 171254096] 2,88%
REGIAO ADM. XIV - S. SEBASTIAO 9.505.927,00]  9.491.427,94]  503928073| 109%|  4.371.00000]  4.338.382,09| 3.963.659,62| 4,26%|  6.950.000,00] 4.639.676,49] 3.357.150,17| 5.65%
REGIAO ADM. XV - R. DAS EMAS 431011500 4.294.89534[ | 331168474 0,72%| _ 6.570.00000]  6.036.343,72| 4100.15633| 441%|  4.154.000,00] 2779.334,14 236960061 3,99%)
REGIAO ADM. XVI - LAGO SUL 59.000,00 58.393,56 58.393,56| 0,01% 0,00 0,00 0,00[  0,00% 100.000,00]  99.990,00]  99.990,00] 0,17%
REGIAO ADM. XVII - R. FUNDO 1116301,00]  1.116.299.23 913.057,56| 0,20%|  2.050.000,00]  2.03892596] 1917.719,10] 2,06% 0,00 0,00 0,00[ 0,00%
REGIAO ADM. XVII - LAG. NORTE 200.000,00 200.000,00 0,00  0,00% 100.000,00 99.703,53 0,00 0,00% 197.500,00]  24.250,00]  24.250,00] 0,04%
REGIAQ ADM. XIX - CANDANGOL. 672.327,00 667.886,38 383.17870]  0,08%|  600.000,00 54544924 446.601,80|  0,48% 150.000,00|  144.937,06]  72.468,72| 0,12%
REGIAO ADM. XX - AG. CLARAS 2.532.999,00]  2.524.946,16 74841223 0,16%| _ 4.750.000,00]  4.740.544,81 435%|  3800000,00] 112351880 81232735 137%
REGIAO ADM. XXI - R. FUNDO I 1980.844,00]  1.920.754,78 922.19875]  0.20%|  1.270.000,00]  1257.442,13]  452.592,42] 049% 650.000,00]  291.761,69 0,00[ 0,00%
REGIAQ ADM. XXI - SUD. / OCOT, 0,00 0,00 000[ 0,00%] _ 900.000,00 652.516,35] _ 280.000,00]  0,30% 0,00 0,00 0,00[ 0,00%
REGIAQ ADM. XXII - VARJAO 1787.809,00]  1787.80415]  1387.377,75] 030%| 123297800  1190262,54] 71467271 0,77% 0,00 0,00 0,00[ 0,00%
REGIAO ADM. XXIV - PARK WAY 99.363,00 99.362,67 67.07044] 001%|  450.000,00 384.232,54 0,00[ 0,00% 15000000 13178293  131.782,93[ 022%
REGIAO ADM. XXV - ST. CP. IN. AB, 900.015,00 899.913,70 595.14447|  013%|  865.994,00 832.117,27] _ 508.81949 055% 750.000,00]  704.09639]  72597,81] 012%
REGIAO ADM. XXVI - SOBRAD. I 164166100]  161813624] 105675061 023%| 371138700  2969.20815] 60455578 0,65% 650.000,00]  353.226,88]  75.73128] 013%
REGIAO ADM. XXVI - JARD. BOT. 97.360,00 97.360,00 97.360,00] 0,02% 0,00 0,00 0,00[ 0,00% 0,00 0,00 0,00[ 0,00%
REGIAO ADM. XXVII - ITAPOA 124655300 124643244 905.61637| 0.20%|  2.767.881,00]  2.637.737,63| 1223203,74] 132%|  3.020.000,00 283045163 213031963 3,58%
REGIAO ADM. XXIX - SAI 0,00 0,00 0,00[ 0,00% 0,00 0,00 0,00 0,00% 500.000,00]  139.906,06 0,00[ 0,00%
REGIAO ADM. XXX - VIC. PIRES 1324.14800]  1.313.217,08 849.157,39] 0,18%| 350.000,00 226.810,87]  74.641,18] 0,08% 170.000,00]  158454,46]  153.911,48] 0,26%
REGIAO ADM. XXXI - FERCAL 0,00 0,00 0,00[  0,00% 0,00 0,00 000[ 000%| 4.112.000,00] 1.047.176,11]  663.549,63] 1,12%
SUBTOTAL SEM DF GERAL 7274117400 71570014,79] 48.927.744,50] 10,62%| 85.322.809,00] 79.120.716,36| 50.683.916,63] 54,50%| 63.612.097,00| 4348643871 31197.76551] 5247%
ENTORNO 0,00 0,00 000 000%| 72369100 686.421,94]  642.829,13| 0,69% 0,00 0,00 0,00[  0,00%
SUBTOTAL SEM ENTORNO DF 549.110.365,33| 492.514.114,95| 460.805.450,49[100,00%| 137.579.956,00| 130.608.006,54 92.347.751,67| 99,31%| 108.868.387,90| 76.124.448,01| 59.453.976,93]100,00%
DIFERENCA 0,00%|  723.691,00 686.421,94]  642.829,13| 0,69% 0,00 0,00 0,00[  0,00%
TOTAL 549.110.365,33] 492.514.114,95] 460.805.450,49]100,00%| 138.303.647,00] 131.294.428,48| 92.990.580,80[100,00%| 108.868.387,90| 76.124.448,01] 59.453.976,93100,00%

IDEM OBS ().
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