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XIV — EMENDAS E DEMANDAS PARLAMENTARES

1. Introdugao e contextualizagao

Esta fiscalizagdo decorre dos Oficios’ — autuados em processos
deste Tribunal de Contas, referenciados a estes processo principal, com o
objetivo de subsidia-lo.

Além dos oficios encaminhados pelos Excelentissimos Deputados
Estaduais em 2021, o Oficio n°® 40/20222 (SPGJ-JUR - COPP), de 1° de fevereiro
de 2022, subscrito pelo Dr. Mario Luiz Sarrubbo, Procurador Geral de Justica,
encaminha copia da noticia de fato SIS n° 43.0699.0000169/2021 (SEI n°
29.0001.0167415.2021-91), do Deputado Carlos Giannazi, e do despacho
4575834, a fim de que informe se foi instaurado procedimento visando a analise
dos fatos e, em caso positivo, qual o seu desfecho. E o que segue.

Os Excelentissimos Deputados Estaduais comunicam possiveis
ocorréncias de irregularidades nos repasses de recursos do orgamento publico
para parlamentares da base do governo.

As alegacbes de irregularidades provém de matérias jornalisticas
veiculadas na Folha de Sao Paulo nos dias 15/08/20213 e 22/08/20214.

Segundo as reportagens, o governo de Sado Paulo multiplicou o
volume de repasses de verbas politicas para atender a pedidos de parlamentares
e até o fim de julho de 2021 ja havia liberado mais de R$ 1,05 bilhdo em emendas
parlamentares voluntarias. Esse valor seria quase seis vezes o valor liberado em
todo o ano de 2020.

' - Oficio n° CG A-028/2021, de 16 de agosto de 2021: Deputado Estadual Carlos Giannazi expde e requer a tomada
de providéncias quanto a denuncia de repasse de orgamento publico para parlamentares da base do governo, em
valores e condigdes obscuras, como expde. (TC-016946.989.21 — evento n® 01).

- Oficio Fd’A n® 198/2021, de 20 de agosto de 2021: Deputado Frederico d Avila requer apuragao de eventual
ilegalidade e ato de improbidade no repasse de verbas estaduais para Deputados Estaduais e Federais destinadas
pelo Governador. (TC-017722.989.21 — evento n® 01).

2 - Oficio n° 40/2022 (SPGJ-JUR - COPP), de 1° de fevereiro de 2022: encaminha copia da noticia de fato SIS n°
43.0699.0000169/2021 (SEI n° 29.0001.0167415.2021-91) e do despacho 4575834, a fim de que informe se foi
instaurado procedimento visando a andlise dos fatos e, em caso positivo, qual o seu desfecho. Subscrito pelo
Procurador-Geral de Justiga Dr. Mario Luiz Sarrubbo. (TC-005174.989.22 — evento n° 01).

3 https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/08/doria-multiplica-repasse-de-verba-politica-precarizatransparencia-e-
gasta-r-1-bi-ate-com-deputados-federais.shtml

4 https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/08/doria-distribui-verba-politica-a-94-dos-deputados-pro-ajuste-fiscal-e-
deixa-opositores-a-mingua.shtml
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Além disso, a matéria jornalistica afirma que o valor foi
disponibilizado para 93 parlamentares entre deputados estaduais, federais e
uma senadora, sendo a maior parte para politicos e partidos que compdem a
base governista.

O Deputado Estadual Carlos Giannazi requer investigagao quanto
a acusacao de uso politico e pessoal do orgamento publico pelo Governo do
Estado por meio da liberagcdo de emendas parlamentares sem transparéncia e
sem o respeito aos principios que regem a Administragao Publica.

O Deputado Estadual Frederico d’Avila solicita adogéo de medidas
que identifiquem quais os critérios foram utilizados para referidos repasses e, por
consequéncia, a apuragao de eventual crime contra a Administracdo Publica.

Os trabalhos foram entdo iniciados por esta fiscalizagdo em
18/08/2021 com requisicdes enviadas a Casa Civil e a Secretaria da Fazenda e
Planejamento. Algumas limitagdes foram impostas aos trabalhos, como
sucessivos pedidos de prorrogagao de prazos para envio das respostas, e
informacgdes enviadas de forma incompleta e ndo satisfatéria ao que estava
sendo questionado. Além do mais, outra limitacdo que se apresentou foi a
auséncia de controle, em especial quanto as emendas voluntarias, como sera
detalhado durante as analises especificas.

2. Visao Geral

Conforme o art. 175 da Constituicdo do Estado de Sao Paulo, a
Assembleia Legislativa é responsavel pela apreciagdo dos projetos de lei
relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orgamento anual e
aos créditos adicionais, bem como suas emendas.

As emendas ao Projeto de Lei do Orgamento Anual deverao ser
compativeis com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orgamentarias,
aléem de indicar os recursos necessarios — admitidos apenas aqueles
provenientes de anulacdo de despesa, exceto as que incidam sobre dotagdes
para pessoal e encargos, servigos da divida e transferéncias constitucionais para
0s municipios (Constituicdo Estadual, art. 175, §§1° e 2°).

A partir da Emenda Constitucional n°® 45 de 18/12/2017, a
Constituicao Paulista determina que, nesta etapa de apreciagao do projeto de lei
orcamentaria os deputados podem formular emendas individuais denominadas
“‘impositivas”, correspondentes a 0,3% (trés décimos por cento) da receita
corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo e metade
deste percentual deve ser destinado a acdes e servigos publicos de saude (§6°
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do art. 175 da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo). O §7° veda a destinacao
para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

Assim, cada deputado tem direito a propor emendas individuais
impositivas, que sao de cumprimento obrigatorio e se incorporam ao orgamento.
Estas emendas sao distribuidas de forma igualitaria e transparente, na Lei
Orcamentaria Anual, independente da sigla partidaria.

Paralelo a esta situagao, a Casa Civil informou por meio do Oficio
CG N° 85/2021°, que, a participagdo legislativa pode se dar também durante a
execucao do orgcamento, onde
[...] os parlamentares, no exercicio da representagéo popular, ttm a
faculdade de dirigir ao Poder Executivo propostas de transferéncias
voluntarias de recursos a Municipios ou entidades, propostas estas
conhecidas como “demandas parlamentantes”. (negritos no original).
A Casa Civil esclarece ainda que, diferentemente das emendas
impositivas, as demandas parlamentares ou emendas voluntarias néo se
incorporam ao orgamento publico, pois emergem apenas na etapa de execug¢ao
do orgamento e n&o criam obrigacdo de execugdo. Por estas razbes, o nome
mais apropriado deste instrumento é “demanda parlamentar” apesar do uso
frequente do termo “emenda voluntaria”.

5 Em resposta a requisicdo DCG-1 n° 46/2021.
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Figura 1: Emendas Parlamentares Impositivas X Demandas Parlamentares

Fonte: elaborado conforme estudos realizados

Premissa evidente e adotada neste trabalho é que o
direcionamento pessoal de verbas publicas afronta aos principios da
administragao publica, sobretudo as normas de direito financeiro e orgamentario
aplicaveis aos entes federados.

O Brasil dispde de vasta legislagao que visa ampliar a isonomia,
legalidade, moralidade, impessoalidade e publicidade do direcionamento de
recursos publicos a municipios e a entidades parceiras. O objetivo final é
minimizar as indicagbes politicas e direcionamentos que aumentam a
possibilidade de corrupgao.
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3. Objeto e Objetivos do trabalho
3.1.ldentificacao do objeto de fiscalizacao

O objeto desta fiscalizagao esta representado:

a) pela previsdo e execugao das emendas parlamentares impositivas de
janeiro de 2020 até dezembro de 2021 e

b) pelas demandas parlamentares, também conhecidas por emendas
parlamentares voluntarias, distribuidas no periodo de janeiro de 2020
até julho de 2021. O corte em julho de 2021 deve-se a limitagao temporal
para o levantamento destas informagdes durante o curso dos trabalhos.

Os valores envolvidos, disposi¢des legais e existéncia de rigidos
critérios pertinentes a concessdo e execucido de emendas parlamentares
impositivas, e a alta complexidade e discricionariedade aplicadas para
aprovacao e distribuicao dos recursos das demandas voluntarias séao relevantes
fatores de risco e foram considerados por esta fiscalizagao.

3.2. Objetivos e escopo da fiscalizagao

Considerando as analises preliminares e informagdes obtidas pelo
estudo e leitura sobre o tema “emendas parlamentares” tanto no ambito estadual
quanto no ambito federal, foi definido o objetivo principal desta fiscalizagéo:
Examinar se a concessdo e a execucdo das emendas parlamentares
impositivas e voluntérias estdo em conformidade com a legislacdo e os
objetivos da administracdo publica e se atenderam aos principios da
impessoalidade e transparéncia.

Como escopo desta fiscalizagao ficou definido:

a) o levantamento documental contabil e financeiro e analise de adequacao
legal e da execugao or¢camentaria das emendas impositivas;

b) levantamento documental das emendas parlamentares voluntarias e
analise de adequacao legal, critérios de concesséao, controles existentes
e transparéncia;

c) busca por controle centralizado das demandas parlamentares ou
emendas voluntarias, desde o recebimento dos pleitos, analises,
aprovagdes para processamento e entrada no ciclo orgamentario;

d) apuragao de valores distribuidos de emendas parlamentares voluntarias,
por partido e por parlamentar, e analise de coeréncia e igualdade nas
distribuigdes.
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N&o foi incluido como escopo e ndao sédo objetivos do presente
trabalho:

a) os controles difusos eventualmente exercidos pelos diversos 6rgaos
setoriais, tanto para emendas impositivas quanto voluntarias;

b) auditoria operacional dos processos de viabilidade técnica e existéncia de
critérios para eleicdo dos beneficiarios das emendas impositivas
constantes da Lei Orcamentaria Anual;

c) o levantamento de crimes e/ou a legalidade e forma juridica adotada nos
recursos que foram repassados a municipios e as entidades sem fins
lucrativos.

3.3. Estratégia Metodolégica

Para este trabalho optou-se pelo procedimento de envio de
Requisicbes de Documentos e Informagcbes a Secretaria da Fazenda e
Planejamento e a Casa Civil, além de inspecdes documentais e pesquisas em
outros meios, como SIGEO, Diario Oficial, Sistema de Altera¢gdes Orgcamentarias
(SAO) e Portal de Transparéncia do Estado de Sao Paulo, além dos enderecgos
eletronicos da Casa Civil e da Secretaria da Fazenda e Planejamento.

Como fonte de critérios foi utilizada a Constituicido Federal e
Estadual, o Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

4. Analise das Emendas Parlamentares Individuais Impositivas

Conforme o §6° do art. 175 da Constituigdo do Estado de Sao
Paulo, o valor de emendas individuais impositivas é de 0,3% da Receita Corrente
Liquida prevista no Projeto de Lei Orcamentaria encaminhada pelo Poder
Executivo.

Os §§6° a 10° da Constituicdo Paulista, acrescentados pela
Emenda Constitucional n° 45 de 18/12/2017, determinam, dentre outras
disposicdes, que pelo menos metade desse percentual deve ser destinado a
agdes e servigos publicos de saude, vedada a destinagéo para pagamento de
pessoal ou encargos sociais. Além disso esta determinado nos §§8° e 9° a
obrigatoriedade de execugao minima em montante de 0,3% da RCL realizada no
exercicio anterior e que os restos a pagar poderao ser considerados para fins de
cumprimento desta execugdo financeira obrigatéria, conforme critérios e
montante estabelecidos na LDO.
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As LDOs paulistas deveriam entdo definir critérios e montantes
para que restos a pagar sejam considerados para fins de cumprimento da
execugao financeira das emendas impositivas, mas ndo o fazem. As LDOs de
2020 (artigos 27 e 28) e de 2021 (artigos 28 e 29) sdo omissas neste aspecto.

As disposigoes da LDO 2020° e 20217, delimitam os montantes
percentuais a serem destinados a saude e a outra areas, impdem critérios quanto
aos programas orgcamentarios a serem utilizados, informagées minimas de
transparéncia como objeto, valor e identificacdo dos beneficiarios; érgao
responsavel pela implementacado e respectiva prestacdo de contas; além do
obrigatério acompanhamento pelo sistema de execugdo orgamentaria, que
devera identificar o parlamentar, a entidade ou municipio beneficiado, os valores
previstos, empenhados, liquidados e pagos, assim como os inscritos em Restos
a Pagar:

Artigo 28- O Projeto de Lei Orcamentaria de 2021 contera dotacao
especifica para atendimento de programagdes decorrentes de
emendas parlamentares individuais, cujo montante, nos termos do § 6°
do artigo 175 da Constituigdo Estadual, sera equivalente, no limite, a
0,3% (trés décimos por cento) da receita corrente liquida prevista e
estara proporcionalmente distribuido, a razdo de 50% (cinquenta por
cento), nos seguintes Programas de Trabalho:

| - 10.302.0930.6273 — Atendimento Integral e Descentralizado no
SUS/SP — Desenvolvimento de Acgbes de Saude Decorrentes de
Emendas Parlamentares, sob a responsabilidade da Secretaria da
Saude.

Il - 04.127.2990.2272 — Desenvolvimento de Ag¢bes decorrentes de
Emendas Parlamentares, exceto Saude, na Secretaria de
Desenvolvimento Regional.

§ 2° - Cabe a Assembleia Legislativa elaborar os respectivos quadros
demonstrativos consolidados das emendas parlamentares referidas
nos incisos | e Il do caput do artigo para serem incorporados como
Anexos da Lei Orgamentaria.

§ 3°- Os Anexos conterdo a identificagdo do parlamentar, do Municipio
ou Entidade beneficiada; o CNPJ; o objeto da Emenda com o seu
respectivo valor e, no caso das indicagdes inseridas no inciso Il, o
Orgao diretamente responsavel pela implementagao.

§ 6° - A Secretaria ou 6rgdo responsavel pela implementagéo da
emenda parlamentar cabera a verificagdo da respectiva viabilidade
técnica, o pagamento dos valores decorrentes da execugdo do
Programa de Trabalho e respectiva prestagao de contas.

6 Lei Estadual n° 17.118 de 19/07/2019.
7 Lei Estadual n° 17.286 de 20/08/2020.
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§ 7° — O acompanhamento da execugéo se dara por meio de sistema
préprio de acompanhamento da execug¢ao orgamentaria, que devera
indicar o parlamentar; a entidade ou Municipio beneficiado; os valores
previstos, empenhados, liquidados, pagos, bem como os inscritos em
Restos a Pagar; e os impedimentos de ordem técnica, quando for o
caso.

Dentre a citagdo acima (§7°), estdo previstas as situagdes de
impedimentos técnicos, que representariam limitacdo a execugao de tais
emendas impositivas. O art. 29 da LDO 2021 esclarece tal situacao:

Artigo 29 - As programagdes orgamentarias previstas no artigo 28 nao

serao de execugao obrigatoria nos casos de impedimentos de ordem
técnica.

§ 1° — No caso de impedimento de ordem técnica que inviabilize o
empenho, a liquidagdo ou o pagamento da despesa, serdo adotadas
as seguintes medidas:

1. até 90 (noventa) dias apds a publicagédo da lei orgamentaria, o Poder
Executivo enviara ao Poder Legislativo as justificativas do motivo do
impedimento;

2. até 40 (quarenta) dias apos o término do prazo previsto no item 1, o
Poder Legislativo indicara ao Poder Executivo o remanejamento da
programagéao cujo impedimento seja insuperavel;

3. até 30 (trinta) dias apds o prazo previsto no item 2, o Poder Executivo
fara o remanejamento da programacgéo, nos termos previstos na lei
orcamentaria anual.

§ 2° — Apds os prazos previstos nos itens do § 1°, as programacodes
orcamentarias previstas ndo serdo de execucéo obrigatoria nos casos
dos impedimentos justificados na notificagdo prevista no item 1 do § 1°.

§ 3° - As programagdes decorrentes de emenda que permanecerem
com impedimento técnico apds 30 de outubro de 2021 poderao ser
remanejadas de acordo com autorizacdo constante da Lei
Orgamentaria de 2021.

§ 4° - Nao caracterizam impedimentos de ordem técnica:

1. alegacéo de falta de liberagdo ou disponibilidade orgcamentaria ou
financeira;

2. manifestacao de 6rgao do Poder Executivo referente a conveniéncia
do objeto da emenda;

3. Obice que possa ser sanado mediante procedimentos ou
providéncias de responsabilidade exclusiva do 6rgdo de execugao;

4. alegagdo de inadequagao do valor da programagdo, quando o
montante for suficiente para alcangar o objeto pretendido ou adquirir
pelo menos uma unidade completa.

Por meio de consulta no SIGEO, foi possivel verificar, para cada
acao orcamentaria, as dotacdes iniciais e atualizadas, valores empenhados,
liquidados e pagos das acbes referentes as emendas impositivas, além dos
valores que, a cada exercicio, foram inscritos em Restos a Pagar e os
cancelamentos destes:

562







TC-004345.989.21-4

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
DIRETORIA DE CONTAS DO GOVERNADOR

As emendas individuais impositivas sdo de execugao obrigatoria,
salvo impedimentos devidamente apurados na forma do art. 29 da LDO 2021 e art.
28 da LDO 2020. A analise a seguir demonstra que existem montantes aprovados
e nao executados, sem justificativa apresentada nos termos definidos pela lei.

A tabela 1 apresentada demonstra que, em 2020 e 2021, existem
montantes aprovados em dotacao inicial pelas respectivas Leis Or¢gamentarias,
mas que nao foram executados. Esta apuracédo é detalhada a seguir e totaliza o
montante de R$ 376.531.172, pertinente a emendas impositivas que nio foram
efetivamente executadas e cuja justificativa ainda ndo foi apresentada pelo
Governo do Estado:

a) as dotagdes totais aprovadas pela LOA (R$ 994.263.598) sofreram redugéo
e a dotacdo atualizada (R$ 933.880.900) representou 93,93% (Var. 1) do
total aprovado (representando supressdo de R$ 60.382.698 no valor
autorizado);

b) do saldo remanescente em dotagdo atualizada (R$ 933.880.900), foi
empenhado R$ 902.601.833, ou 96,65% (Var. 2), representanto despesa
ndo empenhada de R$ 31.279.067;

c) do montante empenhado (R$ 902.601.833), foi liquidado o montante de R$
540.161.285 (59,84%) dentro do exercicio (coluna D) e R$ 79.957.523 no
exercicio seguinte (coluna H) até janeiro/2022, representando R$
282.483.024 ainda nao liquidados e portanto pendentes de efetiva execugao;

d) além disso, até janeiro/2022 ocorreram cancelamentos de Restos a Pagar
de R$ 2.386.382 (coluna G), portanto, também desconsiderados como
execucao orcamentaria.

Neste contexto, a afirmativa € de que, do montante inicialmente
autorizado pelas LOAs de 2020 e 2021 a titulo de Emendas Impositivas (R$
994.263.598), parcela correspondente a 37,87% ou R$ 376.531.172 nao foi objeto
de efetiva execugdo, até janeiro/20228, sem justificativa apresentada e cujo
conteudo deve, inclusive, ser transparente.

Além deste montante pendente de execucdo (despesa que nao
atingiu o estagio da liquidagao), existe parcela de recursos que esta empenhada e
liguidada mas que, até janeiro/2022 ainda ndo estava paga (R$ 118.287.821).
Como demonstrado na tabela 1, da despesa liquidada de R$ 540.161.285, foi pago
o montante de R$ 421.873.464.

8 Dados do Sigeo, consulta realizada em 23/02/2022.
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2. O governo do Estado de Sao Paulo n&o possui controle sistematizado capaz
de informar de forma agil e tempestiva a execugao orgamentaria por
parlamentar; além de n&o dar transparéncia a parcela de recursos que nao
foi objeto de execugao e as devidas justificativas e/ou impedimentos para tal;

3. Trata-se de recurso de execugao obrigatoria, apesar disso, existe parcela de
recursos aprovada nas LOAs de 2020 e 2021 (R$ 376.531.172) que nao foi
objeto de efetiva execucédo até janeiro/2022 e, eventuais impedimentos
técnicos, se existentes, nao foram apresentados pela Casa Civil.

5. Analise das Demandas Parlamentares ou Emendas Voluntarias

Primeiramente € preciso descrever o papel da Casa Civil na
concessao e controle das demandas parlamentares.

Conforme o Decreto n° 64.462, de 11 de setembro de 2019, a Casa
Civil é o 6rgao responsavel, entre outras atribui¢cdes, pelo relacionamento entre o
Executivo e a Assembleia Legislativa e, portanto, deveria centralizar os pedidos dos
parlamentares que chegam ao Poder Executivo:

Artigo 2° - Constitui o campo funcional da Casa Civil, além de outras
fungdes compativeis com seu escopo:

| - 0 assessoramento direto e imediato ao Governador no desempenho de
suas atribui¢cdes, especialmente:

a) no relacionamento e na articulacdo com os cidadaos e entidades do
terceiro setor;

b) na elaboragdo da agenda do Governador e na preparagao e formulagéo
de subsidios para os pronunciamentos;

¢) em matéria de honorificéncias;

Il - o assessoramento e a coordenagédo da politica do Governo e do
relacionamento com a Assembleia Legislativa, o Congresso Nacional, o
Poder Judiciario Federal e os partidos politicos, bem como a promogao da
interlocugdo com os Municipios, os outros Estados da Federagédo e a
Administragao Federal;

Il - o assessoramento ao Governador no exercicio das fungdes
legislativas que Ihe outorga a Constituicdo Estadual, bem como o
acompanhamento da atividade legislativa estadual e da tramitagdo de
todas as proposigoes;

IV - a organizagao de todo o cerimonial publico do Governador.
Na sequéncia, faz-se necessario situar referido instituto de
“‘demandas parlamentares” ou “emendas voluntarias” no ordenamento juridico

federal e estadual, com o objetivo de conhecer os critérios, requisitos e/ou
limitagBes existentes.
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A Casa Civil esclarece que'?:

. 0s parlamentares, no exercicio da representagdo popular, tém a
faculdade de dirigir ao Poder Executivo propostas de transferéncias
voluntarias de recursos a Municipios ou entidades, propostas estas
conhecidas como “demandas parlamentares”... € que emergem apenas
na etapa de execugao do orgamento.

Nessa etapa, ... merece especial mengéo a atuagao dos parlamentares na
formulagao de propostas destinadas a execugdo da parcela discricionaria
do gasto publico, especialmente por meio de transferéncias voluntarias de
recursos, mediante convénios ou parcerias a serem celebrados entre o
Poder Executivo e o Municipio ou entidade indicados pelos
parlamentares requerentes. (negritos nossos)
Ainda segundo a Casa Civil, cabe ao Poder Executivo acolher ou ndo
as demandas parlamentares recebidas, conforme juizo de conveniéncia e

oportunidade, pois se referem a parcela discricionaria do orgamento.

Importante esclarecer que este instituto de “demanda parlamentar” ou
“emenda voluntaria” ndo foi encontrado em literaturas de finangas publicas ou em
qualquer legislacao, trata-se pois de algo que vem se perpetuando por usos e
costumes, como se posiciona a Casa Civil'3:
Trata-se, pois, de legitima pratica, longeva e costumeira, consolidada
na realidade politica estatal, a que se convencionou denominar
‘demandas parlamentares” ou mesmo “emendas parlamentares
voluntarias”... (negritos nossos)
Diferentemente das emendas impositivas, as agora chamadas
“voluntarias” tratam-se na verdade das antigas indicagbes parlamentares', cuja
pratica se estende aos distantes tempos que antecederam as discussdes sobre o
orcamento impositivo, que culminou nas Emendas Constitucionais n® 86/2015 e n°
100/2019 em ambito federal e n°® 45/2017 e n° 50/2021 no Estado de Sao Paulo.

12 Oficio CG n° 085/2021 de 23/09/2021 — Resposta a Requisigdo de Documentos e Informagdes DCG-1 n° 46/2021.
'3 Oficio CG n° 085/2021 de 23/09/2021 — Resposta a Requisigdo de Documentos e Informagdes DCG-1 n° 46/2021.

4 Indicagbes Parlamentares ao Orgcamento - As indicagdes parlamentares ao orgamento do Estado de S&o Paulo sdo
propostas de transferéncias voluntarias de recursos, mediante convénios a serem celebrados entre o Poder Executivo e o
Municipio ou Entidade, indicados pelas Deputadas e Deputados Estaduais. Ndo sdo emendas ao projeto de lei
orcamentdria e ndo se confundem com as demais proposicoes legislativas.

Sé&o apresentadas em anexo ao Parecer do Relator do Projeto de Lei Orgamentaria anual, debatido e aprovado pela
Comisséo de Finangas, Orcamento e Planejamento — CFOP, que servira de base para a deliberagao do Plenario da
Assembleia. As que estdo disponiveis para consulta nesta pagina, sdo as que foram propostas quando da elaboragéo
desse Parecer e ndo sao, necessariamente, as que foram executadas.

Nao aparecem destacadamente na lei orgamentaria aprovada e em execugéo, ja que a lei é organizada por programas,
atividades e agdes. Sua execugdo ndo é obrigatoria.

A execucgdo efetiva dessas indicagdes € de responsabilidade do Poder Executivo, através das Secretarias: Casa Civil
(Subsecretaria de Assuntos Parlamentares), da Fazenda e do Planejamento e Gestao, e obedece as regras de execugao
orgamentaria para transferéncias de recursos, inclusive a legislagéo pertinente quanto aos requisitos legais exigiveis das
partes que assinarao os respectivos convénios. Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/leis/orcamento/indicacoes-
parlamentares/. Acesso em 24/02/2022. Com dados até a Lei Orcamentaria Anual de 2016.
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Pode-se afirmar que, o objetivo de referidas reformas nos textos
constitucionais de conferir maior controle e transparéncia as antigas “indicagbes
parlamentares” restou frustrado, pois ambas as formas passaram a coexistir na
pratica, ou seja, estao vigentes as emendas impositivas (aquelas que respeitaram
todo o rito de processo legislativo de aprovacéao e divulgacao da Lei Orgcamentaria
Anual e de execugao e transparéncia orgcamentaria) e as demandas parlamentares
(de alto carater discricionario e, como se vera, sem critérios limitrofes para elei¢ao
dos beneficiarios, sem controles contabeis e sem transparéncia).

De forma pragmatica, as emendas impositivas sdo norteadas por:
limite percentual da RCL; indicagdo de recursos necessarios (anulagado de outras
despesas); obrigatoriedade de execugdo; imposigao de controle dentro do sistema
orcamentario que transpareca o parlamentar indicante, o beneficiario, valores
empenhados, liquidados e pagos ou inscritos em restos a pagar; e critério definido
para apuragcao de eventuais fatores impeditivos da execugao. Nesta sistematica
“‘impositiva”, o indicio é de que nao existe metodologia de mérito para eleicao das
entidades e municipios que serao beneficiados, apesar desta analise ndo compor
0 escopo desta fiscalizagao.

De outra face, as emendas voluntarias ou demandas parlamentares
sdo desprovidas de controles desde o seu nascedouro e possuem alto grau de
discricionariedade quanto ao parlamentar que sera atendido, entidades
beneficiadas, valores envolvidos, instrumento juridico de formalizagao, auséncia de
controle no sistema orgamentario, auséncia de transparéncia quanto a beneficiarios
e parlamentar envolvido.

A Casa Civil esclareceu que, quando um pedido de emenda voluntaria
chega ao Executivo, é realizada uma primeira verificagdo de coeréncia e
alinhamento com os objetivos do planejamento or¢camentario estadual e com os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 (ODS).

Havendo alinhamento, a demanda recebe liberagdo do Governador
para processamento, formalizada através de oficio da Casa Civil (modelo conforme
figura 3) e segue para analise setorial pelo Orgdo de Estado pertinente. Caso seja
aprovada, a demanda parlamentar pode entdo dar origem a transferéncia voluntaria
de recursos em favor do Municipio ou entidade indicados pelo parlamentar
pleiteante.
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Figura 3: Oficio modelo

Fonte: Requisicdo de Documentos e Informagdes DCG-1 n°® 46/2021.

Em resposta a Requisicdo de Documentos e Informagdes DCG-1 n°
46/2021 de 18/08/2021, a Casa Civil enviou em 08/11/2021 o Oficio CG n° 89/2021
contendo os documentos referentes as demandas parlamentares autorizadas pelo
Governo, no periodo de janeiro/2020 a julho/2021.

Foram enviados 5.299 arquivos em formato ‘PDF’ contendo os
comunicados enviados pela Casa Civil aos parlamentares com a informacao de
liberacdo, pelo governador, do processamento das demandas propostas em
referido periodo.

Cada arquivo corresponde entdo a uma demanda parlamentar
contendo informagdes que identificam o deputado pleiteante, o nome da entidade
ou prefeitura beneficiaria, o objeto sintético, o Municipio sede, o Orgéo, Valor e
Cddigo, conforme texto padrao da figura acima.

Para viabilizar os trabalhos desta fiscalizacdo, os documentos
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dos atos proprios da execugdo orgamentaria setorial eventualmente
coincidentes com as demandas parlamentares.

Por isso, para integral atendimento do constante no item 3 da requisigéao
em epigrafe, esta Casa Civil solicita prazo adicional de 15 dias para
atualizacdo e consolidagdo das informagdes relativas ao
acompanhamento das demandas constantes nos documentos
anteriormente encaminhados a esse Tribunal de Contas. (negritos no
original)

Na sequéncia a afirmacio acima, apesar de afirmar a realizagcao do
“acompanhamento” e, de prometer em 15 dias, a atualizagdo e consolidagdo das
informagdes, findo tal prazo, encaminhou planilhas com informagdes de
transferéncias a municipios que totalizaram R$ 139.660.000 em 2020 e R$
168.183.000 até 31/07/2021 (anexo C.2) portanto, longe de detalhar a informacéao

total de R$ 184.575.676 em 2020 e R$ 1.282.624.500 autorizados até julho/2021.

A Casa Civil foi entdo instada a esclarecer se seria possivel afirmar
que as demandas parlamentares aprovadas pelo Governador, mas que nao
constavam de seu controle nao foram por fim concretizadas ou formalizadas pela
Secretaria de Estado pertinente e, portanto, ndo entraram no processo
orgcamentario.

A resposta, enviada pelo Oficio n°® 06-2022 de 02/02/2022, nao
esclareceu efetivamente ao que foi questionado e € mais uma evidéncia da
auséncia de controle do caminho or¢gamentario percorrido por cada uma das
demandas parlamentares autorizadas pelo governador:

...Nesse ponto é importante repisar que, conforme ja esclarecido em oficio
anterior, referidas demandas constituem sugestdes de execugdo da
parcela discricionaria do orgamento que, por isso, ndo geram obrigagao
de execucdo, uma vez que cabe exclusivamente ao Poder Executivo

exercer, nos limites legais, a execucdo da parte discricionaria do
orgamento publico.

Nesses termos, ndo cabe propriamente cogitar em aprovagéo ou recusa
das demandas parlamentares, mas sim em eventual congruéncia dessas
com a execugao orgamentaria.

Ademais, vale observar que a auséncia de alguma demanda parlamentar
nas planilhas acima referidas néo significa, necessariamente, que tais
pleitos sejam incompativeis com a execugdo orgamentaria.
Eventualmente, é possivel que referidas sugestbes sejam oportunamente
contempladas na execugédo do orgamento publico.
O que se observa pela resposta € que ha pouco controle sobre a
execucdo das demandas parlamentares, pois, dentre as 5.299 demandas
liberadas, ndo é possivel identificar com seguranga quais foram devidamente

formalizadas pelos 6rgaos executores e quais foram recusadas. Ou ainda, quais
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estdo compativeis com as politicas publicas das Secretarias/orgaos responsaveis
pela execugao e que, por isso, foram formalizadas ou serdao eventualmente.

Além disso, também ndo ¢é possivel afirmar que, dentre os
documentos enviados pela Casa Civil estdo todas as emendas propostas por
parlamentares e que foram liberadas pelo Poder Executivo. A resposta enviada pela
Casa Civil'®, transcrita abaixo, evidencia que tais demandas de parlamentares
podem percorrer caminhos que nao através da Casa Civil, seja diretamente através
dos gestores de outras pastas, seja através do Sistema de Acompanhamento
Legislativo (SIALE) ou mesmo diretamente na sede do governo. Em outras
palavras, o que se verifica € que n&do existe um controle centralizado dos pleitos
recebidos dos parlamentares, quica dos pleitos concretizados:

. a Casa Civil... recebe apenas parte desses pedidos (somente os
formulados por parlamentares e direcionados diretamente a Pasta) e

imediatamente, apds juizo preliminar de viabilidade, os encaminha as
respectivas Secretarias de Estado, conforme o assunto.

Como referido, sao diversos os meios pelos quais chegam ao Executivo
propostas de execugao da parcela discricionaria do orgamento. A titulo de
exemplo, as demandas parlamentares podem ingressar na Casa Civil por
meio do “servico demandas”, do Programa SP Sem Papel (Decreto n°
64.355/2019), bem como podem ser encaminhadas, na forma de
indicagdes parlamentares, pelo “Sistema de Acompanhamento Legislativo
— SIALE” (Decreto n° 62.106/2016).

Ainda, os Municipios também podem formular sugestbes por meio do
Programa SP Sem Papel/demandas. E outros agentes podem igualmente
encaminhar propostas através das diversas formas de peticdo ao Poder
Publico, tanto diretamente na sede do governo quanto setorialmente nas
Secretarias de Estado.

Nesse cenario, cabe as Secretarias de Estado, no exercicio da execugéo
orcamentdria setorial, verificar se as sugestbes externas — tanto as
repassadas pela Casa Civil quanto eventualmente outras que entrem por
meios diversos — serdo ou nao casualmente contempladas na execugao
dos respectivos orgcamentos.

Na busca pela existéncia de controles quanto a efetiva execugao das
demandas parlamentares ou emendas voluntarias, além da Casa Civil, foi enviada
a Requisicdo de Documentos e Informagdes DCG-1 n°® 45/2021 para a Secretaria
da Fazenda e Planejamento, 6rgao responsavel pelo controle da execugao

orgcamentaria e financeira da administracéo estadual.

Em resposta, a Secretaria informou que somente a Casa Civil possui
as informagdes solicitadas sobre a execugao de tais demandas parlamentares e
que a Contabilidade/SEFAZ nao possui o detalhamento dos dados solicitados
(Anexo C.3).

'8 Requisigdo DCG-1 n° 46/2021. Oficio CG n° 89/2021 de 05/11/2021.
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6. Conclusdes e Recomendacgoes

A presente auditoria teve como objetivo avaliar a concessao e
execugao das emendas parlamentares individuais impositivas (01/2020 até
12/2021) e as voluntarias ou demandas parlamentares autorizadas (01/2020 até
07/2021) buscando identificar os critérios utilizados pela administracdo e a
adequacao dos processos a legislacao e aos objetivos e principios da transparéncia
e impessoalidade.

Os valores envolvidos, disposi¢gdes legais e existéncia de rigidos
critérios pertinentes a concessdo e execucdo de emendas parlamentares
impositivas, e a alta complexidade e discricionariedade aplicadas para aprovagao
e distribuicdo dos recursos das demandas voluntarias sao relevantes fatores de
risco inerente e de controle, considerados por esta fiscalizagao.

As analises realizadas permitem concluir que:

- No caso das emendas impositivas distribuidas de forma igualitaria
entre os parlamentares, existe todo um regramento legal e controles
institucionalizados, valores limitrofes em relacdo a RCL, necessidade de indicagao
de recursos, além de certo grau de transparéncia desde o planejamento (através
dos anexos constantes da Lei Orcamentaria de cada exercicio) até a execugao
(através da definicdo de programas orgamentarios especificos, controlados pelo
Sistema de Informacgdes SIAFEM/SIGEOQ). Nesta sistematica “impositiva”, o que
ainda carece de atencdo é a adogao de metodologia de mérito para eleigao
das entidades e municipios que serao beneficiados;

- No caso das emendas voluntarias, o mecanismo de distribuigcdo de
recursos é desprovido de critérios e regramentos legais, ndo existem controles
institucionalizados, os critérios sdo altamente discricionarios e, em 2021, o indicio
€ de que tenderam a beneficiar apenas um grupo de parlamentares. Some-se a
isso a total auséncia de transparéncia tanto dos valores aprovados quanto dos
efetivamente concretizados, além da nao divulgacdo dos parlamentares
demandantes e municipios e entidades beneficiadas.

O agravante nesta situagdo € que as primeiras emendas, devem
representar até?® 0,3% da RCL (R$ 485 milhdes em 2020 e R$ 509 milhGes em
2021)%', ja4 as segundas, com base na informagéo que foi possivel coletar, até
julho/2021, representaram R$ 185 milhdes em 2020 e R$ 1.283 milhdes em 2021,
aproximadamente, correspondentes a 0,11% e 0,66% da RCL de cada exercicio??,

20 Descontados casos de impedimentos técnicos.
2! Valores aprovados inicialmente pela Lei Orgcamentaria.

22 Demonstrativo da Receita Corrente Liquida — Anexo 3 do RREO: 6° Bimestre de 2020 = R$ 162.603 milhdes e, no 6°
Bimestre de 2021 = R$ 193.495 milhdes.
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ou seja, até julho/2021, a proporgao da RCL correspondeu a mais que o dobro do
percentual destinado as emendas impositivas.

Diante o exposto e com base nos procedimentos de fiscalizagao
efetuados, € possivel apontar as seguintes conclusdes e recomendagoes:

5.1.Em relagao as emendas parlamentares impositivas
5.1.1. As LDOs néao delimitam os restos a pagar

As LDOs de 2020 e 2021 sao omissas em relagcado a limitagcao de
restos a pagar que podem ser considerados como cumprimento da execugao
orcamentaria das emendas impositivas, contrariando ditame da Constituicao
Estadual (art. 175, §§8° e 9°).

Recomendacao, portanto, € de que as LDOs devem apresentar a
limitacao e critérios requeridos pela Constituicdo Estadual. Diante da atual omissao,
o presente trabalho considerou todo o0 montante inscrito em Restos a Pagar como
execugao orgamentaria das emendas impositivas, cujo montante final ainda restou
aquém daquele aprovado pelas LOAs.

5.1.2. Emendas impositivas nao realizadas

A execucgao orgamentaria das emendas individuais no percentual de
0,3% da receita corrente liquida realizada em exercicio anterior € obrigatéria por
determinacgao do §8° do art. 175 da Constituigdo Estadual.

Verificou-se, porém, que existe parcela de recursos aprovada nas
LOAs de 2020 e 2021 (R$ 377 milhoes) que nao foi objeto de execugao até
janeiro/2022 e, eventuais impedimentos técnicos, se existentes, ndo foram
apresentados pela Casa Civil. Este montante representa 37,87% do montante
inicialmente autorizado pelas LOAs de 2020 e 2021 a titulo de Emendas Impositivas
(R$ 994 milhdes).

Recomenda-se que o governo estadual demonstre a efetiva execugao
dos montantes integrais aprovados pelas LOAs (R$ 994 milhdes) ou comprove os
respectivos impedimentos técnicos existentes, conforme critérios definidos pelos
artigos 28 e 29, respectivamente, das LDOs de 2020 e 2021.
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5.1.3. O controle existente nao é suficiente para atender ao que
determina a LDO — execug¢ao por parlamentar e transparéncia dos
impedimentos técnicos

O governo do Estado de S&do Paulo ndo possui controle sistematizado
capaz de informar, de forma agil e tempestiva a execugao orgcamentaria das
emendas impositivas por parlamentar, além de nao dar transparéncia a
parcela de recursos que nao foi objeto de execugao e as devidas justificativas
para tal.

Recomenda-se, portanto, a implantacdo de controles capazes de
atender, de forma completa, os ditames da Constituicdo Estadual e Leis de
Diretrizes Orcamentarias, em especial, com a demonstracdo da execugao
orcamentaria das emendas impositivas, por parlamentar e quanto a transparéncia
de eventual parcela dos recursos que contém impedimento técnico.

5.2.Em relagcdao as emendas parlamentares voluntarias ou demandas
parlamentares

5.2.1. Falta de controle centralizado para recebimento dos pleitos e
distribuicao de demandas

A Casa Civil &, inicialmente, o érgdo responsavel por centralizar as
demandas dos parlamentares que chegam ao Executivo, porém nao ha um controle
formalizado para isso e as demandas parlamentares podem percorrer outros
caminhos que nao pela Casa Civil.

Existem diversos meios pelos quais os pleitos de parlamentares
chegam ao Executivo. Por exemplo, as demandas podem ingressar pelo Programa
SP Sem Papel, pelo Sistema de Acompanhamento Legislativo (SIALE), ou mesmo
por pedidos feitos diretamente as diversas Secretarias.

Portanto, pela falta de um controle centralizado, ndo ha como
assegurar que nao existem mais demandas parlamentares além daquelas
informadas pela Casa Civil. Além disso, diante desta descentralizagédo do fluxo,
podem existir, inclusive, demandas duplicadas, iniciadas por diferentes
parlamentares, para um mesmo municipio ou entidade, em prejuizo dos demais.

Recomendagédo € de que o governo implante mecanismo
centralizador dos pleitos de recursos por parlamentares, independente da forma de
entrada. Referido procedimento é essencial para garantir que os pleitos estdo em
acordo com a politica publica e com programas e ac¢des elencados pelo Poder
Executivo.
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5.2.2. Indicios de destinacao desproporcional de recursos a
parlamentares de determinados partidos politicos

A auséncia de devida formalizacdo de processo contendo o pleito
parlamentar e os critérios comprobatorios para eleigao da entidade ou municipio
que serao beneficiados, permite concluir por destinagcao a parlamentares que nao
atende aos principios da impessoalidade e transparéncia.

Tratando-se das demandas parlamentares ou emendas voluntarias, a
comparacgao entre os exercicios de 2020 e 2021 foi possivel, porém, considerando-
se 2020 por completo, e, 2021 somente até o més de julho. Ainda assim, as
variagdes foram altamente relevantes:

a) Nos orgéos executantes ha valores de 2021 superiores aos de 2020 em até
15000% (tabela 5);

b) Dentre os partidos beneficiados, os repasses a pedido do PSDB subiram
915% e representam 18% do total (tabela 6), seguido por DEM e PL
(respectivamente, beneficiados com 13% e 12% do total de recursos
destinados de 2020 até julho/2021, e com crescimento nos repasses da
ordem de 552% e 711%);

c) Os partidos que tiveram mais demandas aprovadas foram o PSDB, DEM,
PL, REPUBLICANOS, PSL, MDB e PSB (tabela 6, Subtotal-1). Em 2020 e
2021, os valores aprovados a esses partidos representaram 74% de todas
as demandas. Para fins de comparagao, o numero de deputados destes
partidos atualmente na Assembleia Legislativa € de 51, ou seja, 54% do total
de 94 deputados;

d) A tabela 7 fornece a dimensao das diferengas entre os montantes de pleitos
atendidos, por parlamentar, entre os exercicio de 2020 e 2021 — os
montantes variam de R$ 100 mil a R$ 33,97 milhdes.

e) Em 2021, até o més de julho, o valor médio de emendas aprovadas por
parlamentar foi de R$ 13,36 milhdes (Tabela 4). De acordo com a analise
dos dados fornecidos pela Casa Civil, 46 parlamentares tiveram valores
aprovados acima desta média (Tabela 8). Destes, a maioria sdo dos partidos
PSDB (7), PL (7), DEM (7), REPUBLICANOS (5), PSL (4) e PSB (4).

Ha indicios, portanto, de maior direcionamento de recursos as
entidades indicadas por alguns parlamentares, durante o exercicio de 2021. Para
esta afirmacéo, o critério adotado por esta fiscalizagcdo como boa pratica € o critério
determinado pela Constituicdo Federal e Estadual de distribuicido de recursos de
forma igualitaria, salvo comprovados impedimentos técnicos.
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Importante esclarecer que os valores apresentados acima referem-se
aos comunicados enviados pela Casa Civil aos parlamentares no periodo de janeiro
de 2020 até julho de 2021.

Como evidenciado, com este controle exercido pela Casa Civil ndo é
possivel afirmar que as demandas foram efetivamente formalizadas e quais valores
foram objeto de execucdo orgamentaria. A Secretaria da Fazenda e a Casa Civil
nao possuem referido controle, no que se refere as emendas voluntarias ou
demandas parlamentares.

5.2.3. Falta de Controle das demandas parlamentares que
efetivamente entraram no ciclo orgamentario

Ap06s analise preliminar pela Casa Civil e aprovacao pelo Governador,
as demandas parlamentares sdo enviadas para as Secretarias de Estado
pertinentes. A Casa Civil esclarece que estes 6rgdos podem ou nao incluir as
demandas em suas execugdes orcamentarias, conforme juizo de conveniéncia e
oportunidade.

O governo estadual ndo possui controle posterior sobre quais
demandas foram efetivamente empenhadas, liquidadas e pagas. Tanto a Casa Civil
como a Secretaria da Fazenda ndo possuem controles quanto a execucao
orcamentaria das demandas parlamentares ou emendas voluntarias.

5.2.4. Falta de critérios e de transparéncia na aprovagcao das
demandas parlamentares

Através do Oficio CG n°® 85/2021, a Casa Civil disponibilizou 5.299
arquivos digitalizados em formato ‘pdf. Isto se deu diante da auséncia de controle
informatizado, mesmo que em planilhas, das demandas parlamentares que
ingressam no governo estadual e tiveram o processamento autorizado pelo chefe
do Poder Executivo.

Esta completa falta de sistematizacdo da informacdo também
inviabiliza a desejavel divulgagdo e transparéncia ao cidaddo. O portal de
transparéncia ou outro portal eletrénico do Estado ndo possuem informacéo quanto
ao pleito ou a aprovacao de demandas parlamentares ou emendas voluntarias.

A Casa Civil também afirmou que as demandas sao meras “sugestdes
de execugdo da parcela discricionaria do orcamento” e que por isso nao geram
obrigacdo de execugdao. Também nao foram apresentados e/ou identificados
critérios objetivos para a autorizagdo, liberagcdo ou recusa das demandas
parlamentares.
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Nossa opiniao e recomendacéao € de que devem ser adotados critérios
objetivos e transparentes para distribuicdo de recursos a municipios e entidades
privadas.

O governo estadual, respeitando as particularidades de cada politica
publica, pode regulamentar os processos de atendimento de pleitos parlamentares,
utilizando critérios como:

e Previamente ao recebimento dos pleitos, realizar levantamento das
necessidades locais, minimamente capaz de indicar quais problemas devem
ser atacados, qual a melhor maneira de fazé-lo, e se ja existem projetos
previamente elaborados e armazenados num banco de projetos. O Poder
Executivo com isso, pode formalizar um instrumento de apresentacao de
prioridades e orientagdes para alocagao ao Poder Legislativo;

e Prevaléncia dos principios da equidade®® e isonomia®* entre os o6rgaos/
Secretarias, parlamentares, municipios e entidades, ndo apenas sob o
critério quantitativo (orcamentario), mas também sob a capacidade técnica
para execucao dos objetos e politica publica envolvida. Na verdade, os dois
principios se complementam, pois determinam que se deve tratar com
igualdade de condi¢des aqueles que tém condigbes iguais, mas diferenciar
o tratamento quando a igualdade ampliar as desigualdades, tudo de acordo
com a lei;

e Politicas de desenvolvimento regional, com critérios que reduzam as
desigualdades;

e Politica publica executada pela entidade e sua relevancia no meio social em
que esta inserida;

e A existéncia de um procedimento que avalie a qualidade da deciséo
alocativa em seu mérito, apto a justificar e impor um impedimento técnico
quando a qualidade da decisao ou do pleito for insatisfatéria;

e Adocao de eficiente e transparente interlocugao entre os Poderes Executivo
e Legislativo, independente do partido politico do parlamentar pleiteante,

2 A equidade baseia-se no principio que reconhece a diferenga entre os individuos e a necessidade de tratamento
diferenciado na medida dessa desigualdade, com o objetivo de proporcionar igualdade de oportunidades. Promover a
equidade é garantir que todos tenham acesso ao exercicio de seus direitos civis, politicos e sociais. Segundo o Manual de
Auditoria Operacional do TCU, o exame da equidade podera envolver: “...a investigagao dos critérios de alocagao de
recursos vis-a-vis a distribuicdo espacial e o perfil socioecondmico da populagdo-alvo; as estratégias adotadas pelo gestor
publico para adequar a oferta de servigos ou beneficios as diferentes necessidades do publico-alvo, ou o exame do
impacto diferenciado decorrente da implementagao da politica publica.”.

240 conceito de isonomia determina que haja igualdade de todos perante & lei. Segundo esse principio, que € previsto no
caput do art. 5° da Constituicao Federal de 1988, todos devem ser regidos pelas mesmas normas, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo tratamento igualitario aos cidadaos.
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com a formalizagdo de um canal de comunicacéao oficial e institucional que
possibilite levar informacdes de execugdo das emendas impositivas e
voluntarias, de maneira estruturada, aos parlamentares; e

e Implantar controles orgcamentarios e contabeis suficientes e que garantam
ampla publicidade no Portal da Transparéncia, de forma centralizada, as
emendas e demandas parlamentares, desde a formalizagdo da demanda,
até a definitiva execugdo orgamentaria e/ou justificativa para os
impedimentos técnicos apurados.

Da forma como acontece hoje, existem fortes indicios de que a
fragmentacdo dos recursos orgamentarios disponiveis a nominada “parcela
discricionaria” citada pela Casa Civil, esta se dando de forma antieconémica, sem
critérios uteis a diminuicdo das desigualdades regionais, sem considerar a
capacidade técnica e relevancia das entidades beneficiadas e sem transparéncia
entre o Poder Executivo e os parlamentares envolvidos, inclusive, evitando-se
duplicidades de indicagdes parlamentares. Existe alto risco de ocorréncia de
situagbes indesejaveis, como a destinacdo de recursos para objetos nao
prioritarios.

Premissa evidente, adotada e confirmada por este trabalho foi de que
o direcionamento pessoal e discricionario de verbas publicas afronta aos principios
da administragao publica, sobretudo as normas de direito financeiro e orgamentario
aplicaveis aos entes federados.

Existe vasta legislagdo federal e estadual que visam ampliar a
isonomia, legalidade, moralidade, impessoalidade e publicidade do direcionamento
de recursos publicos a municipios e a entidades parceiras. Estas legislagbes néo
vém sendo observadas nos recursos destinados sob a forma de “demandas
parlamentares” ou “emendas voluntarias”. O objetivo destas leis € minimizar as
indicacdes politicas e direcionamentos, pois estes, comprovadamente, aumentam
a possibilidade de corrupgéo.

Desse modo a aplicagdo dos recursos provenientes de emendas
parlamentares, impositivas ou voluntarias, assim como em toda politica publica,
devera obedecer aos principios formais da administracdo publica e nortear-se pela
finalidade precipua da Administragao, que € o atendimento do interesse publico.

Diferentemente das emendas impositivas, as agora chamadas
“voluntarias” tratam-se na verdade das antigas indicagdes parlamentares, cuja
pratica se estende aos distantes tempos que antecederam as discussdes sobre o
orcamento impositivo, que culminou nas Emendas Constitucionais n° 86/2015 e n°
100/2019 em ambito federal e n® 45/2017 e n° 50/2021 no Estado de Sao Paulo.
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Por fim, pode-se afirmar que, o objetivo de tais reformas nos textos
constitucionais ocorridas a partir de 2015% de conferir maior controle e
transparéncia as antigas “indicagbes parlamentares” restou frustrado?®, pois ambas
as formas passaram a coexistir na pratica, ou seja, estao vigentes as emendas
impositivas (aquelas que respeitaram todo o rito de processo legislativo de
aprovacgao e divulgacao da Lei Orgcamentaria Anual e de execugao e transparéncia
da execugao orcamentaria) e, em paralelo, as demandas parlamentares (em
razao de “usos e costumes”, sem legislagcdo que as respaldem, de alto carater
discricionario e, como se viu, sem critérios limitrofes para eleicdo dos beneficiarios,
sem controles contabeis e sem transparéncia).

25 Em ambito federal: PEC do Orgamento Impositivo - Emendas Constitucionais n° 86/2015 e n° 100/2019 e, em ambito
estadual, Emendas Constitucionais n° 45/2017 e n° 50/2021 no Estado de S&o Paulo.

% Verifica-se que, ao instituir o orgamento impositivo por meio da EC 86/2015, o Poder Legislativo estabeleceu regras para
a proposigado e execugdo minima de emendas parlamentares a lei orgamentaria anual. A época, parlamentares justificaram
que tal alteragéo constitucional teve como objetivo tratar a execugdo das emendas parlamentares de forma igualitaria,
distribuindo igualmente entre os parlamentares o direito de terem as despesas decorrentes de emendas de sua autoria
executadas, sem ingeréncia de questdes politicas (TCU, 2018, p.55) — TC 018.272/2018-5. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/3B/A2/96/38/CC64E610C821D3E6F18818A8/018.272-2018-5%20-%20VR %20-
%20emendas%20impositivas.pdf. Acesso em 28/02/2022.
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