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RESUMO

Este estudo analisa a atuacdo dos Deputados Distritais no processo
orcamentario, desde o momento da elaboracdo do orcamento, quando da
apresentacao e aprovacdo das emendas parlamentares, até a sua execucao durante
o exercicio financeiro. O objetivo principal € identificar as principais areas de
interesse dos Deputados e como suas emendas tém se concretizado durante a
execucdo da lei orcamentaria. O estudo apresenta uma revisdo tedrica sobre a
atuacdo dos Poderes Executivo e Legislativo no processo or¢camentario das
primeiras Constituicbes Federais até a atual, e sobre a relacdo entre os Poderes,
guando da execucdo das emendas inseridas no orcamento pelos parlamentares.
Este trabalho pretende responder, para o caso do Distrito Federal nos anos
recentes, qual tem sido a real participacdo do Poder Legislativo no processo
orcamentario e sua contribuicdo para o atendimento das demandas da sociedade do

Distrito Federal - DF.

Palavras-chave: Orcamento, Emendas parlamentares, Deputados Distritais, Lei
Orcamentéaria Anual, execucdo, Poder Legislativo, Camara Legislativa do Distrito

Federal.
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A Participacado do Poder Legislativo no Processo Or¢camentario: Estudo de

Caso do Distrito Federal

Patricia Duboc Jezini Netto

| - Introducéo

Desde a primeira lei orcamentéaria editada no Brasil, em 1827, as sucessivas
Constituicdes tém dado tratamento diferenciado para a estrutura e o processo
or¢camentario, restringindo ou ampliando a participacédo parlamentar.

O Texto Constitucional de 1988 devolveu ao Poder Legislativo a prerrogativa
de propor emendas sobre a despesa no projeto de lei orcamentaria, e a de aprovar,
efetivamente, o orcamento do pais, competéncia que havia sido afastada durante o
periodo militar (OLIVEIRA, 2010, p. 47).

No Distrito Federal - DF, a Lei Organica do Distrito Federal — LODF trata do
orcamento nos artigos 147 a 157, e reproduz diversos dispositivos anteriormente
estabelecidos na Constituicdo Federal, inclusive quanto a participacdo do Poder
Legislativo. No processo or¢camentario, o Governo Distrital encaminha a Camara
Legislativa do DF (CLDF) o projeto de lei orcamentéria até trés meses e meio antes
do encerramento do exercicio financeiro em curso (15 de setembro), o qual é
devolvido pelo Legislativo para sancdo até o encerramento do segundo periodo da
sessao legislativa, ou seja, até 15 de dezembro.

Vale ressaltar que a peca orcamentdaria tem expressivo impacto na vida das
pessoas, e a participacdo parlamentar € de extrema importancia para a defesa de
segmentos sociais que poderiam ficar a margem da agcdo governamental. Segundo
Garcia (2010), “[...] a decis&o sobre a origem e a alocac&o dos recursos é de fato
muito complexa e requer uma combinacdo entre a analise técnica, politica e o
interesse social”.

No DF, os 24 parlamentares participam do orcamento por meio de
apresentacdo das emendas e posterior discussdo e aprovacao, tanto no ambito da
Comisséo de Economia, Orcamento e Financas, como diretamente no Plenério da

Camara Legislativa.



Neste trabalho, pretende-se abordar a participacdo do Poder Legislativo no
processo orcamentéario do DF, analisando a forma de inser¢cdo dos parlamentares no
processo, em especial no momento da tramitacdo do projeto de Lei Orgcamentaria
Anual (PLOA) na Camara Legislativa do Distrito Federal, assim como a posterior
execucdao do orcamento durante o exercicio financeiro.

A relevancia deste trabalho esta diretamente relacionada a competéncia
constitucional conferida ao Poder Legislativo no processo orcamentario do Poder
Plblico. E de fundamental importancia assegurar que o Parlamento esteja
cumprindo seu papel na elaboracdo da peca orcamentaria.

De acordo com Oliveira (2010, p. 245), os parlamentares desenvolvem um
trabalho pontual junto aos possiveis beneficiarios do orcamento, pois o contato mais
direto nas localidades permite conhecer melhor as demandas sociais. A autora
complementa que “ao executar as emendas parlamentares o Executivo efetiva suas
politicas publicas com o diferencial de fazé-lo atendendo a demandas mais
especificas”.

A escolha do tema justifica-se pela necessidade de se dar transparéncia
guanto a atuacdo parlamentar no processo orgcamentario, ja que esta € importante,
nao somente para contrabalancar o poder do Executivo, mas, e principalmente, para
levar ao orcamento publico os anseios da populacédo distante do centro de decisédo
do Governo (OLIVEIRA, 2010). Ainda de acordo com Oliveira,

[...] as emendas parlamentares se prestam desta forma para direcionar os
recursos publicos para localidades cujas necessidades sdo muitas vezes
desconhecidas pelo elaborador da proposta. E, portanto, um mecanismo de
democratizacdo do orcamento publico federal. (OLIVEIRA, 2010, p.246)

Dessa forma, a elaboracdo de um estudo sobre o nivel de participacdo do
Poder Legislativo, no caso especifico, do DF, € util para analisar a efetividade da
contribuicdo parlamentar, especialmente nos seguintes aspectos: a quantidade de
emendas aos projetos de lei orcamentaria, bem como sua propor¢ao or¢amentaria
em relagdo ao projeto de lei original oriundo do Poder Executivo; a analise das
acOes e subtitulos mais comuns inseridos pelo Poder Legislativo na proposta
orcamentéaria; e o nivel de execucdo das emendas parlamentares durante o

exercicio financeiro.

A Secéo Il do presente estudo traz a problematica apresentada sob a luz da
teoria, com énfase na evolucédo juridica da participacdo dos Poderes no processo

orcamentario. As informacdes sobre a metodologia de trabalho seguem na Secéo llI,



as quais visam a obtencédo de elementos que demonstrem a atuacao parlamentar. A
Secdo IV apresenta um panorama das emendas parlamentares aprovadas nos
ultimos anos, enquanto que a Secdo V trata da execugcdo dessas emendas,
mostrando os percentuais empenhados nos exercicios de 2008, 2009, 2010 e 2011.
Por fim, a Secéo VI apresenta uma sintese das conclusdes com base na andlise dos
dados coletados.

O presente estudo de caso propiciara uma verificacdo de como as politicas
publicas defendidas pelos deputados tém se concretizado, seja na elaboracao
orcamentéria ou na sua execucao e, assim, aferi-las, tanto em termos quantitativos

como qualitativos.

Il - Fundamentacéo Teolrica

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe as bases para a retomada do processo
de planejamento no Brasil, pois instituiu a figura dos Planos Plurianuais e o0s
aproximou dos Or¢camentos Anuais (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; FEIJO, 2008). O
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), a Lei Orcamentaria
Anual (LOA) constituem os instrumentos basicos de planejamento do Poder Publico
brasileiro, em que sdo estabelecidos os programas e a¢cdes necessarias para 0
alcance dos objetivos do Estado.

De acordo com o art. 165 da Constituicdo de 1988, essas leis séo de iniciativa
do Poder Executivo, e sdao encaminhadas ao Poder Legislativo para apreciagéo,
emendamento e votacdo. Dessa forma, o ciclo orcamentéario é o periodo em que se
processam as atividades peculiares do processo orcamentario, quais sejam: a
elaboracdo; a apreciagdo e votacdo; a execugcdo e 0 controle do orgamento
(PASCOAL, 2004, p. 35). Ao Poder Executivo cabe a elaboracdo dos projetos, os
guais serdo apreciados e votados pelo Poder Legislativo.

No decorrer da Historia do Brasil, as diversas constituicdes brasileiras deram
tratamentos diferenciados ao processo orcamentario e a referida participacdo do
Parlamento. A Constituicdo Imperial de 1824 trouxe as primeiras exigéncias no
sentido da elaboragcdo de orcamentos formais por parte das instituicbes imperiais,

em que a competéncia do Poder Legislativo era apenas a de aprovar a lei



orcamentaria. No entanto, o primeiro orcamento brasileiro foi aprovado somente em
1830, pelo Decreto Legislativo de 15 de dezembro de 1830, que fixava a despesa e
orcava a receita das antigas provincias para o periodo de 01 de julho de 1831 a 30
de junho de 1832 (GIACOMONI, 2008).

A Constituicdo de 1891, apds a Proclamacdo da Republica, dispés que a
elaboracdo do orcamento era funcdo privativa do Congresso Nacional, mas, na
prética, o Poder Executivo fornecia ao Legislativo todos os elementos para que este
cumprisse sua funcédo, situacdo que foi corroborada pela edicdo do Codigo de
Contabilidade da Unido, em 1922.

A Reforma Constitucional de 1926 formalizou a competéncia para elaboracéo
da proposta orcamentéria para o Poder Executivo, e instituiu o “veto parcial que
acabou mitigando a vontade do Legislativo em detrimento do Presidente da
Republica em face, sobretudo, da dificuldade em derrubar o veto” (OLIVEIRA, 2010,
p. 44).

Posteriormente, a Constituicdo de 1934 determinou a competéncia ao Poder
Executivo para elaboracdo da proposta or¢camentéria, enquanto que, ao Poder
Legislativo, cabia sua votagdo e aprovagdo. Esta Constituicdo “n&do colocou
limitacbes ao poder de emendas ao or¢camento por parte dos legisladores,
caracterizando assim a co-participacdo dos dois Poderes na elaboracdo de
importante lei” (GIACOMONI, 2008, p. 43).

No contexto de um regime autoritario, a Constituicdo de 1937 propiciou um
grande desequilibrio entre os poderes, pois, na préatica, o orcamento federal era
elaborado e decretado pelo chefe do Executivo. Ao fim do Estado Novo, foi
promulgada a Carta Magna de 1946, quando “o Parlamento volta a participar
efetivamente do processo orcamentario através de emendas ilimitadas a proposta do
Governo” (OLIVEIRA, 2010, p. 44). No entanto, de acordo com Giacomoni,
“doutrinadores defendiam nao ser possivel emendas substanciais, isto €, capazes de
alterar o conteudo, em projetos de lei de iniciativa reservada” (GIACOMONI, 2008, p.
264).

Em 1964, foi aprovada a Lei n° 4.320/1964, que “estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balan¢cos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”, e assim abordou a questdo das

emendas:
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Art. 33. Nao se admitirdo emendas ao projeto de Lei de Or¢camento que
visem a:

a) alterar a dotagcdo solicitada para despesa de custeio, salvo quando
provada, nesse ponto a inexatiddo da proposta;

b) conceder dotacdo para o inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado
pelos érgdos competentes;

c¢) conceder dotagdo para instalacdo ou funcionamento de servigco que nédo
esteja anteriormente criado;

d) conceder dotacdo superior aos quantitativos previamente fixados em
resolucdo do Poder Legislativo para concesséo de auxilios e subvengoes.

0o

Anos mais tarde, a Emenda Constitucional n° 1/1969, que alterou a

Constituicao Federal de 1967, dispOs que “nao sera objeto de deliberagdo a emenda
de que decorra aumento de despesa global ou de cada 6rgédo, fundo, projeto ou
programa, ou que vise a modificar-lhe o montante, a natureza ou o objetivo” (EC
1/69, art. 65, § 1°).

De acordo com Giacomoni, “a Constituicdo Federal de 1988 restabeleceu a
capacidade legislativa de emendar o projeto de lei orcamentaria anual,
particularmente com relacdo ao aumento ou a criagdo de novas despesas’
(GIACOMONI, 2008, p. 265).

A Lei Orgéanica do Distrito Federal (LODF) reproduziu o texto constitucional e

assim tratou as emendas parlamentares:

Art. 150. [...]

[...]

§ 5° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o
modifiquem serdo admitidas desde que:

| — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

Il — indiqguem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de
anulacéo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacBes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

[l — sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissoes;

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

8§ 6° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgcamentarias nao poderédo
ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

§ 7° As emendas serdo apresentadas a comissao competente da Camara
Legislativa, que sobre elas emitira parecer, e serdo apreciadas na forma do
regimento interno.

Dessa forma, os Deputados Distritais podem apresentar emendas ao PLOA,
sendo que, para serem admitidas, devem ser compativeis com o PPA e a LDO e
devem, ainda, indicar os recursos para viabiliza-las. Aléem disso, as emendas néo
podem utilizar recursos oriundos de anulagcdo de dotacbes que envolvam gastos

com pessoal ou servico da divida. Também podem ser apresentadas emendas que
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visem corrigir erros ou omissdes, ou que sejam relacionadas com os dispositivos do
texto da proposicao.

Segundo Cambraia, a possibilidade de apresentar emendas ao PLOA
representa para os parlamentares a oportunidade de realizar aloca¢cfes de recursos
em favor de suas localidades e regides de origem. No entanto, a faculdade de
modificar o PLOA por meio de proposicdes de emendas néo é plena, ja que possui
restricdes estabelecidas na Constituicdo Federal e em normas legais, especialmente
a LDO. O autor complementa que a apresentacdo de emendas ao PLOA também se
revela como uma das estratégias politicas para assegurar a reelei¢cdo, pois o eleitor
retribui a atuacdo do parlamentar com seu voto (CAMBRAIA, 2011).

O processo or¢camentario no ambito da Camara Legislativa do Distrito Federal
— CLDF é disciplinado nos artigos 216 a 223 do seu Regimento Interno - RICLDF.
De acordo com o art. 219, o Presidente da Comissdo de Economia, Or¢camento e
Financas - CEOF, ao receber o projeto, deve fazer publicar, no Diario da Camara
Legislativa, no prazo maximo de cinco dias, cronograma dos eventos relacionados a
tramitacdo e andlise do PLOA. Além disso, deve designar um membro titular para
elaborar o parecer preliminar, no prazo maximo de quinze dias.

O art. 220 do RICLDF trata da apresentacdo de emendas da seguinte forma:

Art. 220. Apds a publicacé@o do parecer preliminar, as emendas aos projetos
de lei de que trata esta subsec@o serdo apresentadas exclusivamente a
Comissao de Economia, Orgcamento e Finangas, respeitado o prazo minimo
de dez dias.
§ 1° Cabera ao Colégio de Lideres definir, anualmente, o nimero e o valor
méaximos de emendas a serem apresentadas, por parlamentar, a despesa
dos projetos de lei do plano plurianual e do orcamento anual.
§ 2° As emendas serdo protocoladas e numeradas de acordo com a ordem
de apresentacéo.
[..]

O Regimento ainda estabelece, no art. 221, que o Presidente da CEOF,

fixando os prazos para apreciacdo dos pareceres, designard relatores parciais e
gerais para o PLOA. Ressalta-se que o parecer do relator geral tera por base as
decisOes dos pareceres preliminares e parciais aprovados pela Comissdo. Apos a
votacao dos pareceres parciais e geral na CEOF, o Plenéario da CLDF vota o parecer
geral e aprova a lei orcamentaria, que segue para a san¢ao do governador.
Resumidamente, o processo legislativo do PLOA passa, necessariamente,

pelas seguintes etapas na Camara Legislativa, conforme apresenta a Figura 1:
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Figura 1. Fluxo do Processo Orcamentario na CLDF

Projeto Votagdo En'.ne.ndas: Elaboracio Votacdo
de Lei do Parecer Individuais dos dos
Preliminar Relatérios Pareceres
na CEOF B Parciais na
CEOF
)
- SR
Votagao s
Sanc¢ao Redagao do do
e/ou veto Final da Parecer Parecer
parcial do LOA pela Geral no S
Governador CEOF Plenario CEOF
——
——

No que tange a apresentacdo das emendas ao PLOA pelos deputados
distritais, elas podem ser feitas individualmente, pelas Bancadas ou Partidos, de
acordo com os limites de nimero e valor estabelecidos pelo Colégio de Lideres, ou
podem ser feitas pelos relatores parciais e geral no decorrer do processo de
tramitacéo.

O Regimento Interno estabelece algumas restricdes aos relatores, tais como:

Art. 221. [...]

[...]

8 3° Aos relatores parciais e gerais dos projetos de lei do plano plurianual e
do orcamento anual s6 sera admitida a apresentacdo, no ambito dos
respectivos pareceres, de:

| — emendas aglutinativas ou que visem corrigir erros ou omissoées;

Il — emendas para remanejamento de recursos na mesma unidade
orcamentéria;

[l — subemendas.

Teoricamente, as emendas parlamentares deveriam utilizar recursos oriundos
do cancelamento de dotacdes, observadas as restricdes constitucionais e outras
estabelecidas na LDO, ou proveniente de reestimativa de receitas fundamentada em
erros e omissdes. Na prética, recorrentemente, 0sS recursos utilizados sao
provenientes principalmente do cancelamento da dotacdo constante da reserva de

contingéncia, conforme dispde as leis de diretrizes orcamentéarias dos ultimos anos.
Neste sentido, a Lei n® 4.499/2010 — LDO/2011 assim estabelece:

Art. 32. O projeto de lei orcamentéria anual contera dotacdo orcamentaria
para a Reserva de Contingéncia, constituida integralmente e em todo o
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exercicio financeiro com recursos ordinarios nao vinculados, equivalendo a
3% (trés por cento) da receita corrente liquida e a, no minimo, 1% (um por
cento) da receita corrente liquida na Lei Orgcamentaria Anual, sendo
considerada como despesa priméria para fins de apuracdo do resultado
fiscal. (grifou-se)

Pelo dispositivo, 0 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 participacdo parlamentar no processo
orcamentario quando se utiliza recursos da reserva de contingéncia (CAMBRAIA,
2011):

E como se o Poder Executivo transferisse parte das receitas publicas para o
Poder Legislativo definir como utiliza-las. Ou seja, estaria abrindo méo do
poder de iniciativa legislativa que a Constituicdo Ihe conferiu. Todavia, tal
atribuicdo ndo é mera faculdade, mas um dever. Ndo cabe delegacao ou
transferéncia do encargo. Isso propicia a elaboracdo de um orgcamento
paralelo pelo Poder Legislativo e, ao mesmo tempo, esvazia a discussao
sobre o projeto de lei encaminhado pelo Poder Executivo. Com recursos
para atendimento das emendas assegurados, 0os quais sdo vitaminados
pelas reestimativas de receitas, a preocupacdo se volta para a alocacéo
desses recursos. Nao se analisa a politica de governo expressa no projeto
da lei orcamentaria, muito menos a sua eficiéncia e eficAcia no
enfrentamento dos problemas.

Como 0s recursos necessarios para o financiamento das emendas ja se
encontram alocados no PLOA, especificamente na reserva de contingéncia, o
referido autor questiona a forma como a peca do projeto de lei orcamentéaria é
apreciada, sem discussdo sobre os programas de governo e dos objetivos
pretendidos (CAMBRAIA, 2011).

Em que pese as diversas criticas sobre este modelo, a pratica na CLDF € a
utilizacdo da referida reserva no financiamento das emendas ao projeto de lei
orcamentaria. No que se refere a reestimativa de receitas, o Poder Legislativo
reestimou a receita pela primeira vez no processo de andlise da Lei Orcamentéaria
para 2011 — LOA/2011, quando a receita estimada foi elevada em 1 bilh&do de reais
pelo Relator Geral do projeto. O recurso proveniente dessa reestimativa foi utilizado
para a elaboracdo de emendas no mesmo montante.

Apobs a aprovacdo e sancdo da peca or¢camentaria, inicia-se 0 processo de
execucdao das dotacdes durante o exercicio financeiro. Nessa fase, séo efetivados a
arrecadacdo da receita e 0 processamento da despesa publica. De acordo com

Pascoal, a programacédo e o cronograma de execucdo de desembolso, estabelecido
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pelo Poder Executivo®, objetivam assegurar as unidades orcamentérias, em tempo
util, a soma de recursos necessarios para seu programa anual de trabalho, além de
manter, na medida do possivel, o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa
realizada (PASCOAL, 2004, p. 36).

Como a lei orcamentaria ndo é impositiva, mas apenas autorizativa, o Poder
Executivo tem a vantagem de efetuar os gastos de acordo com suas prioridades de
governo, definindo, por conta propria, o orcamento real durante o exercicio. Além
disso, existem despesas que devem ser obrigatoriamente executadas, pois existem
limites minimos que devem ser aplicados em saude, educacdo e precatorios, €, no
caso do Distrito Federal, limites minimos com cultura e apoio a pesquisa.

Dessa forma, o Poder Executivo tem a competéncia de efetuar a execugéo do
orcamento anual, e as emendas parlamentares sdo executadas de acordo com a
intencao 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 oposicado, precisam direcionar suas emendas para programas cuja prioridade é
definida pelo governo” (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2008, p. 76).

Na pratica,

[...] em muitas ocasides, a capacidade do parlamentar conseguir a liberacéo
recursos esta relacionada com sua reputacdo, chances eleitorais e
obtencdo de fundos para financiamento de campanha. Nesse cenario, as
emendas podem definir o comportamento dos parlamentares nas tomadas
de decisao. Elas servem como “moeda de troca” em negociagdes que
envolvam matérias de interesse do Poder Executivo. Como o controle da
execucao or¢camentaria pertence ao Poder Executivo, este podera negociar
a liberacdo de verbas das emendas em troca de apoio politico para
aprovacao de assuntos de seu interesse [...] (CAMBRAIA, 2011, p. 9).

Neste sentido, estudiosos do tema argumentam que 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
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 2002, p. 304; PEREIRA; POWER, RAILE, 2010, p. 9).
De acordo com esses autores, é possivel observar um correlacdo positiva entre
votos dados ao Executivo em apoio a sua agenda e a liberacdo de recursos

orcamentarios.

' O art, 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece o prazo de 30 dias para que o Poder
Executivo estabeleca o Decreto de programacéo financeira e o cronograma de execucdo mensal de
desembolso.
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No mesmo sentido, Bassani também afirma que “os governos costumam
liberar as emendas dos parlamentares fiéis e desconsiderar, ou atender com menor
afinco, as demandas dos parlamentares que lhe fazem oposi¢c&o (BASSANI, 2009, p.
32). A consequéncia é uma forte influéncia do Poder Executivo sobre a liberdade
dos parlamentares perante a agenda legislativa (SOUZA & BITTENCOURT, 2010, p.
12).

Apesar de diversos autores e até mesmo a imprensa insistirem na tese de
gue a liberacdo de recursos de emendas depende do apoio oferecido ao Poder
Executivo nas votagdes, estudos recentes® tém demonstrado que a atuacdo de
ambos os Poderes é mais de complementaridade do que de conflito, ou seja, ndo ha

uma agenda do Executivo e outra, distinta, do Legislativo. Os autores defendem que

“[...] a execugdo das emendas individuais deve ser tomada como parte de
um pacote mais amplo envolvido nos acordos partidarios que selam e
soldam a participacédo dos partidos na coalizdo que sustenta o governo. Isto
€, parlamentares filiados a partidos que participam da base do governo
votam favoravelmente a agenda do governo e tém taxas mais elevadas de
liguidagdo de emendas porque participam do governo. Ha uma causa
comum: ser parte do governo. [...] ndo estamos diante de uma moeda de
troca e, sim, das duas faces de uma mesma moeda.” (FIGUEIREDO &
LIMONGI, 2008, p. 150).

Se realmente existe uma postura discriminatéria para com os deputados que
se pautam pela imparcialidade e independéncia nas votacdes, 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
Ente em nome das politicas locais e particularistas. Ndo se pode negar que 0s
parlamentares tém forte interesse na execucao de suas emendas individuais, o que
impacta diretamente nas suas chances de reeleicdo. De acordo com Figueiredo e
Limongi, existe uma “relagdo direta entre execucdo de emendas orcamentarias e
continuidade das carreiras politicas” (FIGUEIREDO & LIMONGI, 2002, p. 305).

No entanto, os referidos autores argumentam que, mesmo guiados por
interesses eleitorais, ndo significa que todo e qualquer recurso destinado por
parlamentares ao atendimento de uma populacdo ou localidade especifica seja

necessariamente clientelistico. E acrescentam que

“Politicas de amplo escopo, como preventivas de saude ou melhoria da
gualidade do ensino, por mais gerais que sejam, precisam ter um publico-

? Figueiredo & Limongi, 2008. Politica Orcamentaria no Presidencialismo de Coaliz&o.
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alvo definido. Como o0s recursos sao escassos, € preciso decidir que
localidades receberdo ou nao recursos de acordo com algum critério”
(FIGUEIREDO & LIMONGI, 2008, p. 111).

Sobre o paroquialismo das emendas parlamentares, existe um forte consenso
tedrico na literatura acerca do carater fragmentério e localista da estrutura partidaria,
0 que representa um forte incentivo para que os parlamentares tenham como
prioridade as questdes e preferéncias locais em lugar de eventuais diretrizes
nacionais (BITTENCOURT, 2008, p. 16).

Em que pese as dificuldades inerentes aos Poderes, aliados a complexidade
do orcamento, € imprescindivel que se acompanhe a execug¢do orcamentéria
durante o exercicio financeiro, inclusive a realizacdo das emendas parlamentares.
De fato, a sociedade pode e deve cobrar a efetiva aplicacdo dos recursos, ja que
esta tem a possibilidade de saber as alteragcdes que seus representantes estao
propondo ao orcamento. Segundo afirma Oliveira, “a abertura e possibilidade de
participacdo da sociedade nos processos decisérios enfatizam um dos aspectos
mais positivos da participacdo do Legislativo no or¢camento: a publicidade e
transparéncia do processo or¢camentario” (OLIVEIRA, 2010, p. 248).

De acordo com Garcia,

a atual conjuntura necessita de processos or¢camentarios realmente
capazes de efetivar as aspiracbes da sociedade. E preciso mudar os
procedimentos legais e institucionais, bem como incentivar a participagéo da
populagdo, para que realmente se evidencie a democratizacdo do
orgamento, protegendo assim o atendimento das demandas da sociedade.
A utilizacdo dos recursos publicos ndo pode ser apenas um jogo politico
onde prevalece o interesse dos mais influentes, pois assim as diretrizes
propostas por nossa Constituicdo Cidadd jamais serdo alcancadas.
Somente a transparéncia dos gastos publicos e a participacdo da sociedade
no orcamento sao capazes de garantir a efetividade das finangas publicas
no cenario brasileiro (GARCIA, 2010).

Nesse sentido, o presente estudo vem contribuir para a transparéncia das
emendas parlamentares no processo de elaboracédo e execucdo do orcamento do
Distrito Federal, fornecendo elementos para que a sociedade discuta e aperfeicoe a
participacdo do Poder Legislativo para o atingimento das necessidades mais

urgentes da populacéo do DF.
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lll - Metodologia

O estudo realizado constitui-se numa pesquisa exploratoria, pois visa
proporcionar maior familiaridade com 0 processo or¢amentéario, especialmente no
gue tange a participacdo do Poder Legislativo do Distrito Federal no atendimento
dos anseios da populacéao.

A pesquisa foi realizada no a&mbito da CLDF, por meio dos seguintes
instrumentos de coleta de dados:

e consultas ao Sistema Integrado de Gestdo Governamental (Siggo), que
fornece informagdes sobre a dotagc&o aprovada e sobre a execuc¢éo das acdes e
subtitulos inseridos por emendas parlamentares na lei orcamentéria anual;

e consultas as emendas parlamentares registradas no sistema
informatizado da Comissdo de Economia, Orcamento e Financas da CLDF,;

e consultas aos orgamentos anuais aprovados.

As consultas as emendas parlamentares se referem aos projetos de lei
orcamentéaria dos exercicios de 2008 a 2012, enquanto os dados sobre execucao
orcamentaria se restringem aos exercicios de 2008 a 2011.

Os dados coletados referentes a dotacédo aprovada e executada durante os
exercicios foram inseridos em planilhas excel, os quais foram analisados, tanto do
ponto de vista quantitativo (nUmero e valores das emendas) como do ponto de vista

gualitativo (analise do contetdo das acdes incluidas pelos parlamentares).

IV - Panorama geral das emendas as leis orcamentéarias de 2008 a 2012

Conforme anteriormente descrito, os Deputados Distritais elaboram as
emendas individuais com 0s recursos provenientes, na maior parte, da reserva de
contingéncia. O projeto de lei orgamentaria contempla uma dotagdo de 3% da
receita corrente liquida — RCL, e a lei aprovada deve apresentar uma reserva de
contingéncia de, no minimo, 1% da RCL. Dessa forma, a diferenca é utilizada para
fazer face a elaboracdo das emendas parlamentares, de modo que os Deputados
Distritais em geral ndo cancelem recursos oriundos do PLOA encaminhado pelo

Poder Executivo.
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A Tabela 1 apresenta os valores disponibilizados, mediante reserva de

contingéncia, para os parlamentares utilizarem na elaboracdo das emendas ao

PLOA dos diferentes exercicios.

Tabela 1. Valores Utilizaveis para Emendas Parlamentares aos PLOA’s de 2008

a 2011
R$ 1,00
Reserva de
) Reserva de Contingéncia . Proporcao
Receita . ) i Dotacéo Total
Contingéncia disponivel das emendas
Ano Corrente da LOA
o PLOA para as sobre a LOA
Liquida - RCL aprovada
(3% da RCL) emendas aprovada
(2% da RCL)
2008 8.278.108.451 248.343.254 165.562.169 9.688.660.057 1,71%
2009 | 10.497.935.418 | 314.938.063 | 209.958.708 | 12.019.678.333 1,75%
2010 | 11677.253.721 | 350.329.959 | 533545074 | 13.434.524.569 1,74%
2011 12.698.113.470 380.943.404 253.962.269 16.118.111.920 1,58%
2012 | 14.913.220.064 | 447.396.602 | 0298264.401 | 16.857.765.512 1,77%

Pela tabela acima, quando se compara a propor¢cdo dos valores utilizados

para a elaboracdo de emendas com a dotacdo total aprovada na lei orcamentaria,
constata-se que a participacdo parlamentar € muito pequena, variando de 1,58% a
1,77% do orgamento.

Deve-se observar ainda que, de acordo com o art. 220, 8§ 1° do Regimento
Interno da Camara Legislativa, compete ao Colégio de Lideres definir, anualmente, o
namero e o valor maximo de emendas a serem apresentadas, por parlamentar, ao
projeto de lei orcamentéaria. Dessa forma, ainda que néo haja um teto constitucional
ou legal para as emendas, normalmente este colegiado define a contribuicdo
individual dos Deputados Distritais ao PLOA com base na reserva de contingéncia
disponibilizada no projeto. Com este mecanismo, o Poder Legislativo garante uma
reserva para suas emendas, e, por outro lado, o Poder executivo mantém sua

proposta original praticamente preservada.
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A Tabela 2 apresenta a relacdo entre as emendas apresentadas pelos
parlamentares® e as despesas majoritariamente discricionarias do orcamento
aprovado, ou seja, que ndo se referem nem a gastos com Pessoal, com juros e

encargos da divida publica ou sua amortizagao.

Tabela 2. Relagcdo entre as Emendas Parlamentares e os Or¢camentos

Aprovados
% das emendas
Dotac3o Total Despesas Emendas ao sobre as
& majoritariamente PLOA (despesas despesas
Ano da LOA L i o AR
discricionarias” da | majoritariamente |discricionarias do
aprovada Ty
LOA aprovada discricionérias) orcamento
aprovado
2008 9.688.660.057 5.374.964.008 121.891.728 2,27%
2009 12.019.678.333 6.866.471.440 119.610.000 1,74%
2010 13.434.524.569 7.849.926.977 125.600.000 1,60%
2011 16.118.111.920 10.097.381.964 162.480.000 1,61%

Quando se analisa as despesas que apresentam a caracteristica de maior
discricionariedade, em que o Poder Executivo tem maior liberdade em executa-las
ou nédo, também constata-se que a participacdo do Poder Legislativo continua bem
pequena, alcangcando sua maior contribuicdo em 2008.

No que tange a natureza das acfes incluidas pelo Poder Legislativo, elas
contemplaram diversas areas de atuacdo governamental. As Tabelas 3 a 7
apresentam as subfuncdes® contempladas pelas emendas para os exercicios de
2008 a 2012, respectivamente. Para facilitar a visualizacdo, apresenta-se os gréaficos
1 a 5 com a participacdo percentual dos valores das respectivas subfungdes nos

referidos anos.

% Nesse trabalho, sdo consideradas as emendas apresentadas na Fase 1 da tramitacdo (fase de
emendas individuais). Estdo excluidas as emendas da Mesa Diretora, que tem a peculiaridade de
serem destinadas especialmente a prépria Camara Legislativa, e as emendas de relatores parciais e
relator geral, pois estas tem caracteristicas peculiares, sendo em geral emendas de remanejamento,
correcdes ou ajustes no projeto, ou sao solicitagbes do proprio Poder Executivo.

* Exclui os Grupos de Natureza da Despesa (GND’s): 1 — Pessoal e encargos sociais; 2 — Juros e
encargos da divida; e 6 — Amortizacédo da divida.

® Subfunc¢éo: uma particéo da funcéo, visando agregar determinado subconjunto de despesa do setor
publico. A classificacdo da despesa dar-se-a, primeiramente, por meio da associacdo da acao [...]
com a Subfuncéo, de acordo com a especificidade da despesa e independente de sua relacao
institucional (Manual de Planejamento e Orcamento/2011 — DF).
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Tabela 3. Subfuncbes das Emendas Parlamentares — PLOA/2008

Participacéo

Subfuncao Nome da Subfuncéo enl:I;r?deas Valor das emendas | (do valor das
emendas)
451 Infra-Estrutura Urbana 258 34.451.350 27,97%
392 Difuséo Cultural 176 22.533.000 18,29%
812 Desporto Comunitario 84 13.350.000 10,84%
244 Assisténcia Comunitaria 47 5.950.000 4,83%
302 el s 19 5.255.000 4,27%
452 Servigos Urbanos 19 4.846.500 3,93%
361 Ensino Fundamental 21 4.540.000 3,69%
181 Policiamento 20 3.830.000 3,11%
782 Transporte Rodoviario 20 3.015.000 2,45%
695 Turismo 17 2.830.000 2,30%
813 Lazer 16 2.540.000 2,06%
541 Prese”’agAargbeiei‘t)gser"a‘?ao 13 2.160.000 1,75%
301 Atencéo Basica 21 1.860.000 1,51%
362 Ensino Médio 15 1.819.878 1,48%
243 ASS'StéRg';ngm‘?a €ao0 16 1.810.000 1,47%
122 Administracdo Geral 16 1.705.000 1,38%
811 Desporto de Rendimento 15 1.280.000 1,04%
241 Assisténcia ao Idoso 9 1.140.000 0,93%
606 Extenséo Rural 19 911.000 0,74%
512 Saneamento Basico Urbano 7 905.000 0,73%
334 Fomento ao Trabalho 10 900.000 0,73%
421 Custddia e Reintegracao Social 7 650.000 0,53%
453 Transportes Coletivos Urbanos 5 585.000 0,47%
242 Assisténcia_a_q qutador De 8 540.000 0.44%
Deficiéncia
333 Empregabilidade 1 450.000 0,37%
| ety |
331 Prme@?&g;ﬁgggf‘“ a0 6 370.000 0,30%
492 Direitos Indl\S#llj:cl)ss, Coletivos e 4 330.000 0.27%
367 Educacéo Especial 2 300.000 0,24%
571 Desenvolvimento Cientifico 2 260.000 0,21%
126 Tecnologia da Informacéo 1 250.000 0,20%
303 Suporte Profilatico e Terapéutico 1 200.000 0,16%
365 Educacéo Infantil 1 200.000 0,16%
366 Educacéo de Jovens e Adultos 2 200.000 0,16%
543 Rec”%ﬂ;ﬁ%"ag::reas 2 200.000 0,16%
131 Comunicagao Social 1 130.000 0,11%
305 Vigilancia Epidemiolégica 1 100.000 0,08%
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N° de Participagéo
Subfuncéo Nome da Subfuncéo Valor das emendas | (do valor das
emendas
emendas)
306 Alimentacdo e Nutricdo 2 100.000 0,08%
544 Recursos Hidricos 2 100.000 0,08%
605 Abastecimento 1 80.000 0,06%
691 Promog¢&o Comercial 1 50.000 0,04%
783 Transporte Ferroviario 1 50.000 0,04%
692 Comercializacdo 1 15.000 0,01%
Total 892 123.191.728 100,00%

Gréfico 1. Subfuncdes das Emendas Parlamentares — PLOA/2008

30,00% g%

25,00% -

20,00% -

15,00% -

10,1%
10,00% -

4.8% 4,39 3,9% 3 70,

Participacédo do valor das emendas (%)

5,00% T '1002 0 o
,5/0 2,3A) 2,1% 1,8% 1'5% 1’5% 1’5%
0,00% - 5
< N . . . Subfuncao
@ D O o e > O O QO 207 . O 0
S S A S LFLTE LS E TR T
XX NP L L TE R N
AT IR S QSR SN @ o
& o0 & & oc,Q S e \\(,\ & (,? & \,bQ
&o @,_;b ® 'b(/o ?;2\ \,\\Qo RN Q9 ®Q~ & @(\ %5 e
MRS R ) e ¥ 20
) 2 Q QOK {Q}\ {Qf\ K G’\(\ KR abo ‘_Q(J\
& & Lo P S Q 2 <&
& Q \?g,“’ N QQ} &°
e v
<




Tabela 4. Subfuncbes das Emendas Parlamentares — PLOA/2009

Participacéo

Subfuncéo Nome da Subfuncéo Nl veler des (do valor das
emendas emendas
emendas)

451 Infra-Estrutura Urbana 155 27.044.000 22,56%

392 Difusdo Cultural 207 25.121.000 20,96%

812 Desporto Comunitario 88 9.435.000 7,87%

244 Assisténcia Comunitaria 52 8.705.000 7,26%

181 Policiamento 42 4.868.000 4,06%

695 Turismo 14 4.800.000 4,01%

811 Desporto de Rendimento 16 4.700.000 3,92%

361 Ensino Fundamental 15 2.655.000 2,22%

302 Assisténcia Hos_pltalar e 9 2 390.000 1,09%
Ambulatorial

813 Lazer 12 2.370.000 1,98%

334 Fomento ao Trabalho 18 2.350.000 1,96%

243 Assisténcia a Crianca e ao 16 2.090.000 1.74%
Adolescente

122 Administracdo Geral 10 2.080.000 1,74%

782 Transporte Rodoviario 8 2.000.000 1,67%

331 Protecdo e Beneficios ao 5 1.930.000 1.61%
Trabalhador

242 ASS|stenC|a_ a_q Pc_)rtador de 14 1.840.000 1,54%
Deficiéncia

492 Direitos Ind|V|QUa|s, Coletivos e 15 1.710.000 1,43%

Difusos

363 Ensino Profissional 2 1.500.000 1,25%

301 Atencéo Basica 14 1.400.000 1,17%

362 Ensino Médio 12 1.340.000 1,12%

512 Saneamento Basico Urbano 4 1.315.000 1,10%

606 Extensao Rural 11 1.110.000 0,93%

541 Preservacéo e Conservacao 7 950.000 0.79%

Ambiental
573 Difusdo do Conhecimento 1 705.000 0,59%
Cientifico e Tecnolégico

452 Servigos Urbanos 7 690.000 0,58%

182 Defesa Civil 1 600.000 0,50%

364 Ensino Superior 3 600.000 0,50%

691 Promog¢éo Comercial 3 570.000 0,48%
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Participacéo

~ ~ N° de Valor das

Subfuncéo Nome da Subfunc¢éo (do valor das

emendas| emendas emendas)
421 Custddia e Reintegracdo Social 4 510.000 0,43%
333 Empregabilidade 1 500.000 0,42%
241 Assisténcia ao Idoso 3 465.000 0,39%
306 Alimentacdo e Nutricdo 3 280.000 0,23%
571 Desenvolvimento Cientifico 1 250.000 0,21%
367 Educacédo Especial 1 200.000 0,17%
482 Habitacdo Urbana 1 200.000 0,17%
366 Educacé&o de Jovens e Adultos 2 187.000 0,16%
572 Desenvolvimento Te_cnologlco e 1 100.000 0.08%
Engenharia
605 Abastecimento 2 100.000 0,08%
128 Formacéo de Recursos Humanos 1 50.000 0,04%
131 Comunicacgédo Social 1 50.000 0,04%
692 Comercializagéo 1 50.000 0,04%
153 Defesa Terrestre 1 40.000 0,03%
Total 781 119.850.000 100,00%

Grafico 2. Subfungdes das Emendas Parlamentares — PLOA/2009
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Tabela 5. Subfuncbes das Emendas Parlamentares — PLOA/2010

Participacéo

Subfuncéo Nome da Subfuncéo errl:l;r?;as \éﬂgag:: (do valor das
emendas)

392 Difuséo Cultural 256 38.931.000 30,27%
451 Infra-Estrutura Urbana 94 24.196.000 18,81%
812 Desporto Comunitario 84 11.708.000 9,10%
244 Assisténcia Comunitaria 38 7.760.000 6,03%
181 Policiamento 21 5.135.000 3,99%
695 Turismo 5 4.340.000 3,37%
813 Lazer 18 4.326.000 3,36%
122 Administracao Geral 4 2.950.000 2,29%
452 Servigos Urbanos 16 2.620.000 2,04%
361 Ensino Fundamental 6 2.480.000 1,93%
302 Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 4 2.330.000 1,81%
31 Acao Legislativa 15 2.005.000 1,56%
301 Atencédo Bésica 11 2.000.000 1,55%
243 Assisténcia a Crianca e ao Adolescente 15 1.865.000 1,45%
422 Direitos Individuais, Coletivos e Difusos 15 1.820.000 1,41%
541 Preservacdo e Conservagdo Ambiental 14 1.770.000 1,38%
362 Ensino Médio 9 1.700.000 1,32%
512 Saneamento Basico Urbano 3 1.365.000 1,06%
242 Assisténcia ao Portador de Deficiéncia 15 1.270.000 0,99%
811 Desporto de Rendimento 9 1.220.000 0,95%
334 Fomento ao Trabalho 6 1.160.000 0,90%
241 Assisténcia ao Idoso 6 630.000 0,49%
364 Ensino Superior 2 600.000 0,47%
692 Comercializagao 6 590.000 0,46%
782 Transporte Rodoviario 4 550.000 0,43%
182 Defesa Civil 2 400.000 0,31%
423 Assisténcia aos Povos Indigenas 1 350.000 0,27%
482 Habitacdo Urbana 1 300.000 0,23%
544 Recursos Hidricos 1 300.000 0,23%
571 Desenvolvimento Cientifico 1 300.000 0,23%
331 Protecéo e Beneficios ao Trabalhador 2 299.000 0,23%
421 Custddia e Reintegracdo Social 4 260.000 0,20%
366 Educacéo de Jovens e Adultos 1 200.000 0,16%
367 Educacéo Especial 1 200.000 0,16%
752 Energia Elétrica 2 200.000 0,16%
601 Promocéo da Producéo Vegetal 1 150.000 0,12%
61 Acéo Judiciaria 1 100.000 0,08%
363 Ensino Profissional 1 100.000 0,08%
301 Patnmonﬁr;;setglrécgci)é?rtlsnco e 1 100.000 0.08%
126 Tecnologia da Informacéo 1 30.000 0,02%
602 Promoc¢éo da Producéo Animal 1 20.000 0,02%
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o Participacéo
~ = N° de Valor das
Subfuncéo Nome da Subfunc¢éo (do valor das
emendas emendas emendas)
Total 698 128.630.000 100,00%

Gréfico 3. Subfuncdes das Emendas Parlamentares — PLOA/2010
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Tabela 6. Subfungbdes das Emendas Parlamentares — PLOA/2011

Participagéo

Subfuncéo Nome da Subfuncéo er’rI:l;r?gas \éﬁ]lg:]gsg (dod\ézlor

emendas)
392 Difuséo Cultural 300 64.834.000 39,31%
451 Infra-Estrutura Urbana 73 33.020.000 20,02%
812 Desporto Comunitario 57 11.910.000 7,22%
244 Assisténcia Comunitaria 52 7.656.000 4,64%
782 Transporte Rodoviario 6 5.100.000 3,09%
331 Protecéo e Beneficios ao 5 4.320.000 2.62%

Trabalhador

302 Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial 5 3.480.000 2,11%
811 Desporto de Rendimento 10 3.110.000 1,89%
181 Policiamento 5 2.850.000 1,73%
695 Turismo 3 2.850.000 1,73%




Participacéo

Subfuncéo Nome da Subfunc¢éo en,:l;r?deas \e/f:]lg:]g:; (dod\;f;llor

emendas)
361 Ensino Fundamental 3 2.700.000 1,64%
303 Suporte Profilatico e Terapéutico 1 2.400.000 1,46%
541 Preser"a‘iérﬁbﬁef‘?gsewa‘?éo 9 2.130.000 1,20%
813 Lazer 11 2.100.000 1,27%
242 Assistendia ag Portador de 15 1.780.000 1,08%
243 ASS'Sté/'_‘\g'(‘;"I:‘Sg'rf‘t’;ga €ao 11 1.660.000 1,01%
334 Fomento ao Trabalho 9 1.580.000 0,96%
422 Direitos Indi\[/)igllj:(i)ss, Coletivos e 16 1.450.000 0.88%
122 Administracao Geral 3 1.100.000 0,67%
362 Ensino Médio 6 1.080.000 0,65%
333 Empregabilidade 1 1.000.000 0,61%
421 Custddia e Reintegracao Social 1 1.000.000 0,61%
452 Servigos Urbanos 5 1.000.000 0,61%
301 Atencéo Basica 5 910.000 0,55%
182 Defesa Civil 7 850.000 0,52%
606 Extenséo Rural 3 630.000 0,38%
31 Acao Legislativa 5 540.000 0,33%
692 Comercializacéo 5 410.000 0,25%
573 Difusédo do C_?ler?gliggieg;o Cientifico e 1 250.000 0.15%
364 Ensino Superior 1 200.000 0,12%
367 Educacédo Especial 1 200.000 0,12%
512 Saneamento Basico Urbano 1 200.000 0,12%
571 Desenvolvimento Cientifico 1 200.000 0,12%
691 Promoc¢é&o Comercial 2 180.000 0,11%
241 Assisténcia ao Idoso 1 150.000 0,09%
601 Promocé&o da Producéo Vegetal 1 100.000 0,06%

Total 641 164.930.000 100,00%

26
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Gréfico 4. Subfuncdes das Emendas Parlamentares — PLOA/2011
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Tabela 7. Subfun¢gbdes das Emendas Parlamentares — PLOA/2012

x = N° de Valor das PENIEIBED:D
Subfuncéo Nome da Subfunc¢éo emendas emendas (do valor das
emendas)

451 Infra-Estrutura Urbana 132 85.997.300 30,07%
392 Difusdo Cultural 310 69.365.000 24,25%
812 Desporto Comunitario 98 29.110.000 10,18%
606 Extensdo Rural 6 9.550.000 3,34%
122 Administracdo Geral 17 8.306.000 2,90%
131 Comunicacgéo Social 2 6.000.000 2,10%
361 Ensino Fundamental 20 5.690.000 1,99%
422 Direitos Indi\éiglljsa(i)ss, Coletivos e 26 5.305.000 1,85%
31 Acao Legislativa 18 4.690.000 1,64%
333 Empregabilidade 4 4.620.000 1,62%
365 Educacéo Infantil 9 4.600.000 1,61%
334 Fomento ao Trabalho 8 4.230.000 1,48%
541 Preser"a‘iérﬁbﬁeigserva@ao 15 4.175.000 1,46%
244 Assisténcia Comunitaria 26 4.145.000 1,45%
241 Assisténcia ao ldoso 8 3.710.000 1,30%
181 Policiamento 15 3.520.000 1,23%
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Participacéo

Subfuncéo Nome da Subfunc¢éo NP el Vel Bl (do valor das
emendas emendas
emendas)
362 Ensino Médio 11 3.495.000 1,22%
302 Assisténcia Hos_pltalar e 8 3.150.000 1.10%
Ambulatorial
364 Ensino Superior 5 2.900.000 1,01%
811 Desporto de Rendimento 11 2.230.000 0,78%
452 Servi¢os Urbanos 10 2.030.000 0,71%
126 Tecnologia da Informacéo 2 1.800.000 0,63%
813 Lazer 7 1.640.000 0,57%
301 Atencédo Basica 5 1.550.000 0,54%
571 Desenvolvimento Cientifico 1 1.500.000 0,52%
692 Comercializacéo 2 1.500.000 0,52%
331 Protecéo e Beneficios ao 4 1.450.000 0.51%
Trabalhador
695 Turismo 4 1.400.000 0,49%
782 Transporte Rodoviario 3 1.200.000 0,42%
243 Assisténcia a Crianca e ao 10 1.105.000 0.39%
Adolescente
128 Formacéo de Recursos Humanos 3 860.000 0,30%
752 Energia Elétrica 3 850.000 0,30%
512 Saneamento Basico Urbano 3 770.000 0,27%
249 ASS|stenC|a_ ao Pc_)rtador de 5 267.000 0.27%
Deficiéncia
391 Patriménio H|st0r[cq, Artistico e 3 650.000 0.23%
Arqueolégico
363 Ensino Profissional 1 450.000 0,16%
691 Promoc¢éo Comercial 2 400.000 0,14%
542 Controle Ambiental 2 350.000 0,12%
421 Custddia e Reintegracao Social 1 300.000 0,10%
543 Recuperacéo de Areas 1 150.000 0,05%
Degradadas
785 Transportes Especiais 1 150.000 0,05%
661 Promoc&o Industrial 2 130.000 0,05%
453 Transportes Coletivos Urbanos 1 100.000 0,03%
304 Vigilancia Sanitaria 2 90.000 0,03%
366 Educacéo de Jovens e Adultos 1 20.000 0,01%
Total 828 286.000.300 100,00%
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Com base nas tabelas e graficos que apresentam as subfunc¢des utilizadas

nas emendas, € possivel destacar as principais areas em que os parlamentares tém

destinado recursos publicos, consolidando-se como setores de maior interesse dos

Deputados Distritais.

A seguir analisam-se as emendas sob o ponto de vista de quantidade e de

valores a elas atribuidos.

IV.1 - Analise quanto ao Niamero de Emendas

Com base nas Tabelas 3 a 7, no que tange ao numero de emendas

apresentadas, calculou-se a participacdo percentual das subfungcbes mais

contempladas nos ultimos anos, conforme apresenta a Tabela 8.
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Tabela 8. Participacao Percentual das Subfuncdes quanto ao Numero de

Emendas (%)

Area de Atuacéo 2008 2009 2010 2011 2012
Difuso Cultural 1073 | 2650 | 3668 | 3931 | 3744
Infra-Estrutura Urbana 28,92 19,85 1347 20,02 15,94
Desporto Comunitério 9,42 11,27 12,03 7,22 11,84
Assisténcia Comunitaria | 927 6,66 5,44 4,64 3,14

TOTAL 63,34 64,28 67,62 71,19 68,36

De acordo com a Tabela 8, constata-se que entre 63% e 71% das emendas
apresentadas anualmente foram destinadas a acdes e subtitulos nas éareas de
cultura, infra-estrutura urbana, esportes e assisténcia comunitaria. Observa-se que o
nuamero de emendas ofertadas a area de cultura tem aumentado nos ultimos anos,
sendo a subfung¢do mais utilizada nas emendas desde 2009.

Os subtitulos mais comuns na area de cultura sdo os relacionados a
promocdo de festas e eventos culturais ou religiosos. Na area de infra-estrutura
urbana, sdo predominantes os subtitulos relativos a reformas de pragas, feiras,
pavimentacdo asféltica e obras de urbanizagdo. As a¢cOes de desporto comunitario
sdo direcionadas em grande parte para construcdo ou reforma de quadras
poliesportivas, além de se destinarem a eventos esportivos. Por sua vez, as
emendas na area de assisténcia comunitaria incluem acdes relativas a construgao
de creches, galpbes, e apoio a projetos direcionados a deficientes, dependentes
guimicos, vitimas de violéncia, e aos menos favorecidos.

Deve-se ressaltar que a predominancia desse tipo de emenda é motivada, em
parte, pela maior facilidade em serem executadas, pois sS40 menos complexas e nao
dependem tanto do empenho e dedicacdo das unidades orcamentarias responsaveis
do Poder Executivo, subordinadas ao Governador. Também ndo dependem de
regulamentacdo em leis ou de uma estrutura de governo que o parlamentar nao tem
acesso. Além disso, sdo emendas que trazem maior visibilidade ao parlamentar, por
serem, em geral, de execucdo rapida e por atenderem expectativas da proépria

populacéo local.
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IV.2 — Analise quanto aos Valores das Emendas

A Tabela 9 apresenta a participacdo percentual das subfuncdes que

receberam maiores dota¢c6es nos ultimos anos.

Tabela 9. Participacdo Percentual das Subfuncdes quanto aos valores

propostos (%)

Area de Atuacéo 2008 2009 2010 2011 2012
Difusdo Cultural 18,29 20,96 30,27 39,31 24,25
Infra-Estrutura Urbana 27,97 22,56 18,81 20,02 30,07
Desporto Comunitario 10,84 7,87 9,10 7,22 10,18
Assisténcia Comunitaria | 483 7,26 6,03 4,64 1,45

TOTAL 61,93 58,65 64,21 71,19 65,95

No que tange aos valores atribuidos as emendas, verifica-se que entre 58% e
71% do montante das emendas anuais foi destinado a acdes e subtitulos nas areas
de cultura, infra-estrutura urbana, esportes e assisténcia comunitaria.

Em geral, nota-se que, em todos os anos analisados, aproximadamente
metade do valor destinado as emendas compreende as areas de difuséo cultural e
infra-estrutura urbana.

Dessa forma, é indiscutivel que a é&rea de cultura tem sido uma das
subfun¢gbes mais contempladas por dotagdes orgcamentarias, o0 que mostra o
interesse dos parlamentares em destinar recursos a promoc¢ao de festas e eventos
culturais ou religiosos, com destaque para o exercicio de 2011, quando os valores
alocados para esses subtitulos alcangou quase 40%.

Por sua vez, as dotagdes destinadas a acOes na area de infra-estrutura
urbana sdo aquelas normalmente voltadas a reformas de pracas, constru¢cdo de
feiras, pavimentacéao asféltica e outras obras de urbanizacao.

O Gréafico 6 apresenta as subfuncdes mais utilizadas nas emendas

parlamentares no periodo analisado.
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Gréfico 6. Participacdo Percentual das principais Subfuncdes
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Pelo grafico em exame, observa-se uma alternancia entre as areas em que se
alocaram maiores volumes de recursos publicos pelas emendas orcamentarias,
especialmente entre infra-estrutura urbana e difusé&o cultural.

Nos anos analisados, nota-se que as subfuncdes relacionadas as éareas de
educacdo®, salde’ ou transporte? foram pouco utilizadas nas emendas
parlamentares. A Tabela 10 apresenta a participacdo percentual, em valores, das

subfun¢bes compreendidas nessas areas.

® Compreende as seguintes subfuncdes: 361 - Ensino Fundamental; 362 - Ensino Médio; 363 - Ensino
Profissional; 364 - Ensino Superior; 365 - Educacao Infantil; 366 - Educacé@o de Jovens e Adultos; e
367 - Educacéo Especial.

" Compreende as seguintes subfuncdes: 301 - Atencdo Basica; 302 - Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial; 303 - Suporte Profilatico e Terapéutico; 304 - Vigilancia Sanitaria; 305 - Vigilancia
Epidemioldgica; e 306 - Alimentagdo e Nutri¢éo.

8 Compreende as seguintes subfunc¢fes: 453 — Transportes Coletivos Urbanos; 782 - Transporte
Rodoviério; 783 - Transporte Ferroviario; e 785 - Transportes Especiais.



33

Tabela 10. Participacédo Percentual das Subfuncdes compreendidas nas areas

de Educacéo, Saude e Transporte (%)

Ano Educacéao Saude Transporte
2008 5,73 6,10 2,96
2009 5,41 3,40 1,67
2010 4,10 3,37 0,43
2011 2,53 4,12 3,09
2012 6,00 1,67 0,51

Com base na tabela acima, constata-se que os parlamentares utilizam poucas
emendas para investir em educacao, salude ou transporte publico, setores tipicos de
um ente que exerce fungdes estaduais e municipais. Este fato pode ser explicado,
em parte, por serem acOes de natureza mais ampla, complexa, que exigem longa
maturacdo para a execucdo no ambito do Poder Executivo, e cujo beneficio a
sociedade dificilmente é associado ao autor da emenda. De fato, as agdes nas areas
de salde, educacéo e transportes séo politicas de Estado que demandam, além de
dotacdes orcamentarias, a regulacdo em leis especificas e modelos de gestédo

tipicos do Poder Executivo.

V — Execucdo das Emendas Parlamentares de 2008 a 2011

Na analise da execu¢ao das emendas, alguns recortes serao feitos de modo a
demonstrar a efetividade da participacdo dos parlamentares nas politicas publicas
direcionadas a sociedade do DF.

Dessa forma, a andlise da execucdo dos programas de trabalho € realizada
considerando-se as seguintes premissas:

o A execucdo das emendas parlamentares tem como referéncia a
dotacdo inicial constante das lei orcamentarias aprovadas, ndo sendo computados
os créditos adicionais aprovados durante o exercicio, que alteram a lei orcamentaria
em vigor;

o As emendas direcionadas as despesas da CLDF sé&o excluidas, para

gue a andlise da contribuicdo parlamentar alcance os programas de trabalho
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direcionados ao atendimento das demandas da populacdo, e ndo aqueles relativos
ao funcionamento deste 6rgéo;

o S&o consideradas as emendas apresentadas na primeira fase da
tramitacdo da lei orcamentéria, ou seja, a fase de emendas individuais. Dessa forma,
sdo excluidas as emendas de relatores parciais e geral, da Mesa Diretora e do
Plenério, pois em geral sdo emendas: (a) voltadas para a préopria CLDF; ou (b)
oriundas de solicitacbes do Poder Executivo; ou (c) necessarias para ajustes e
corregdes ao projeto;

o Sé&o excluidas as emendas feitas em subtitulos oriundos da proposta
do Poder Executivo, de modo que sejam analisados os programas de trabalho
incluidos no orcamento exclusivamente por parlamentares. Para essa analise, sdo
considerados os programas de trabalho cujos valores das emendas sejam iguais a
dotacdo inicial constante da LOA. Vale observar, no entanto, que também sé&o
considerados alguns programas em que a dotac&o inicial seja um pouco superior a
emenda parlamentar. Essa diferenca se justifica porque algumas rubricas que
receberam emendas no Anexo de Metas e Prioridades da LDO® s&o reproduzidas na
proposta original do Poder Executivo com valores baixos, para que 0S mesmos
parlamentares complementem a dotagcdo com emendas no momento de tramitacao

da peca orcamentaria.

Isso posto, elabora-se a Tabela 10 com os valores totais das emendas
parlamentares, da dotacao inicial dos programas de trabalho inseridos por emendas
constantes da lei orcamentéaria aprovada, e os valores empenhados dos referidos

programas no decorrer dos exercicios de 2008 a 2011.

° A LDO tramita no primeiro semestre do exercicio anterior ao do orcamento a que se refere, e as
acdes constantes do Anexo de Metas e Prioridades devem constar da lei orcamentéria
correspondente. As acdes incluidas na LDO pelos parlamentares normalmente constam da proposta
de lei orcamentaria encaminhada pelo Poder Executivo com valores simbdlicos e inexequiveis.
Durante a tramitacdo da pega orgamentaria, os Deputados Distritais incrementam esses valores por
meio de suas emendas.
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Tabela 10. Execucdo das Emendas Parlamentares entre 2008 e 2011

Dotagéo Inicial na Valor o
Ano Valor daz.;g)mendas LOA aprovada Empenhado 7 EDTtF;e%ZC)Ir?igE;Ie a
(R$) (R$) i

2008 113.601.728 113.696.832 997.697 0,88%
2009 100.752.000 100.950.000 28.168.234 27,9%
2010 115.445.000 113.535.640 49.984.747 44,03%
2011"°

245.800.000 244.973.000 68.789.793 30,32%

Pela tabela acima, verifica-se que, em 2008, a execucdo das emendas
parlamentares foi inexpressiva, de apenas 0,88%"'. Ressalta-se que a execucéo do
orcamento aprovado no referido ano, incluindo as agdes oriundas do Poder
Executivo, e sem considerar as alteracfes orcamentérias provenientes de créditos
adicionais, foi de 54,8%'% Isso mostra que, apesar dos parlamentares terem
contribuido com grande numero de emendas em 2008, poucas delas foram
executadas.

Vale ressaltar que, a partir de 2009, técnicos da Comissdo de economia,
Orcamento e Finangcas da Camara Legislativa comecaram a oferecer
frequentemente cursos aos assessores parlamentares com vistas a melhorar a
gualidade das emendas apresentadas no momento da elaboracdo da lei
orcamentéria, de modo a facilitar a execu¢cdo das mesmas. Dessa forma, muitos
assessores comecaram a qualificar-se para a elaboragdo de emendas,
especialmente para 0 uso correto do sistema informatizado de emendas
desenvolvido pela Coordenacdo de Modernizacdo e Informatica — CMI da Camara
Legislativa do DF.

Assim, diferentemente de 2008, a execugcdo or¢camentaria das emendas em

2009 foi mais expressiva, sendo ainda superior em 2010.

2 Os dados de execucao do exercicio de 2011 foram referentes até a data de 14 de dezembro de
2011.

"' Deve-se observar que a andlise da execucdo foi exclusiva para emendas ao PLOA e ndo aos
Projetos de lei de créditos adicionais.

? Este valor foi calculado pela proporcéo dos valores empenhados de todo o orcamento em relacdo a
sua dotacéo inicial, considerando as dota¢cdes oriundas do Poder Executivo ou Legislativo.
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No ambito do contexto politico do Distrito Federal, em novembro de 2009 foi
deflagrada a operacdo Caixa de Pandora, da Policia Federal, que culminou na
prisdo do entdo Governador José Roberto Arruda. Em decorréncia desta crise
politica, em 2010 o DF teve quatro governadores em exercicio: Arruda, no inicio no
ano; Paulo Octavio, o vice-governador; Deputado Wilson Lima, que na época era
Presidente da Camara Legislativa; e, por fim, Rogério Rosso, eleito indiretamente
pelos Deputados Distritais.

Como 2010 foi ano de eleicdo, o ambiente politico favoreceu a execucédo de
emendas parlamentares, jA que, nesses exercicios, a busca de apoio politico
costuma ser mais intensa. Por sua vez, em 2011, com a entrada do novo
Governador, Agnelo Queiroz, grande parte das emendas foi vetada, e o referido veto
somente foi derrubado em junho de 2011, fator que contribuiu para a diminuicdo do
montante de emendas parlamentares executadas no exercicio em questdo. Além
disso, o orcamento foi aprovado e emendado pelos parlamentares em exercicio em
2010, mas, com as eleicOes, houve grande renovacdo de Deputados Distritais na
Camara Legislativa, que ndo participaram do processo or¢camentéario do ano anterior.
Ou seja, muitos distritais que fizeram suas emendas para a lei orcamentaria de 2011

nao estavam presentes para atuar de modo que elas fossem executadas.

VI - Conclusdes

O presente estudo de caso concentrou-se na analise do orcamento anual, no
gue tange especificamente a participacdo do Poder Legislativo no Distrito Federal.
Nao ha duvida de que o projeto da lei orcamentaria anual € uma das proposi¢des
gue mais desperta o interesse dos membros do Poder Legislativo em razdo do seu
conteudo e da possibilidade do parlamentar em ter executadas emendas de seu
interesse.

Em que pese tanto interesse na peca or¢camentéria, o fato € que a
participacdo parlamentar é pequena, quando se compara a proporcao dos valores
utiizados para a elaboracdo de emendas com a dotacdo total aprovada na lei
orcamentaria, visto que existe uma reserva de 2% da receita corrente liquida que

serve de fonte de recursos para as emendas. A quantidade de emendas
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apresentadas, aliado ao baixo valor maximo estabelecido para cada parlamentar,
ano a ano, pelo Colégio de Lideres da Camara Legislativa, dificulta a participacao
mais consistente dos Deputados Distritais na peca orcamentaria. Dessa forma, o
montante de dotacbes or¢camentarias oriundas de emendas parlamentares €
pequeno frente ao valor global aprovado nas leis que estabelecem o orcamento do
Distrito Federal.

O mesmo comportamento € verificado quando se analisa a propor¢cdo das
emendas em relacdo as despesas do orcamento que apresentam maior
discricionariedade, ou seja, aquelas em que o Poder Executivo tem maior liberdade
em executa-las ou nao. Nesse tipo de gasto, que em geral ndo inclui Pessoal e
encargos sociais, juros e encargos da divida e sua amortizacéo, também constata-
se que a participacado do Poder Legislativo ndo é expressiva.

Com base nos dados coletados, foi possivel constatar que o perfil das
emendas ndo mudou muito entre os anos de 2008 e 2012, houve apenas uma
oscilacdo entre as subfuncdes mais expressivas. Dentre as areas que receberam
maiores recursos de emendas, observou-se que os Deputados Distritais tém grande
interesse em agdes de natureza cultural e de infraestrutura urbana, setores que
representaram em torno de 50% dos valores destinados a emendas nos ultimos
cinco anos.

Em virtude disso, aproximadamente metade das emendas tem sido destinada
a acOes e subtitulos relacionados a promocgéao de atividades e festividades de carater
cultural; apoio a projetos na area da cultura; construcéo de pracas, parques, galpdes
comunitérios, estacionamentos e ciclovias; pavimentacdo asfaltica; conservagao e
manutencdo de areas urbanizadas e ajardinadas; cobertura de quadras, entre
outros. Isso mostra como as emendas parlamentares, no ambito da Camara
Legislativa do DF, tém um caréater significativamente local, pois visa atender
prioritariamente demandas especificas de algumas localidades ou grupos
especificos, normalmente de seus redutos eleitorais. Isso se confirma quando se
verifica que, entre 2008 e 2012, no maximo 6% do montante das emendas foi
direcionado a area de educacado ou saude, e no maximo 3% do valor das emendas
foi referente a area de transportes. O investimento nesses setores seria tipico de um
ente que tem responsabilidades de Estado e Municipio e que deve suprir todo tipo
de demandas da sociedade. Esse comportamento dos parlamentares ndo deixa de

ser previsivel, pois as areas de educacdo, saude e transportes sdo tipicas de
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politicas de Estado em que somente o Poder Executivo pode gerir. Os Deputados
Distritais normalmente apresentam emendas cuja execucdo é mais imediata e
menos complexa, e que permitem uma facil visualizagéo do eleitor para as agdes de
sua autoria.

No que tange a execucdo das emendas parlamentares durante os exercicios
analisados, constatou-se uma grande oscilacdo, que é compativel com as hipGteses
explicativas baseadas nas circunstancias politicas vigentes nos Poderes locais
durante o periodo examinado. Verificou-se que o ano em que houve mudanca de
governo nao foi favoravel a realizacdo das despesas decorrentes de emendas
parlamentares, enquanto que o ano de eleicbes foi bem propicio para elas se
concretizassem.

Diante de todo o exposto, deve-se dizer que o Poder Legislativo tem uma
participacdo ainda pequena no orgcamento do Distrito Federal, tanto no momento da
apresentacdo de emendas, como na sua execugcdo no decorrer do exercicio
financeiro. Ressalta-se que € prerrogativa constitucional que o Poder Legislativo
contribua para a lei orcamentaria, a qual se constitui, nos termos da Lei Organica do
DF, em “expressdo fisica, social, econOmica e financeira do planejamento
governamental”. Os Deputados Distritais devem atuar de modo a serem efetivos na
inclusdo de politicas publicas que vao ter impacto direto no atendimento das
demandas da sociedade, seja em acles estruturantes, como educacao, saude,
saneamento e transporte, como em acdes mais localizadas, de interesse da
populacdo que vive nas diferentes regides administrativas do Distrito Federal.

Vale dizer também que a contribuicdo do Parlamento ndo ocorre apenas no
ambito da lei orcamentéria, pois muitas acfes de grande importancia estdo
compreendidas no Plano Plurianual e em outros projetos de lei que regulam a
atividade econdmica e estabelecem planos setoriais®®. Além disso, o Poder
Legislativo deve atuar com diligéncia no seu papel de fiscalizador, cobrar a
transparéncia, a efetividade e a eficiéncia das acdes executadas pelo Poder
Executivo e acompanhar continuamente a execucdo das leis orcamentarias

aprovadas.

¥ Como exemplo, pode-se citar: Plano Diretor de Ordenamento Territorial, Plano Diretor de

Transporte Urbano do DF e Entorno, planos na area de educacéo, entre outros.
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