m/—b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Gabinete do Ministro Raimundo Carreiro

Senhora Presidente,
Senhores Ministros,
Senhora Procuradora-Geral.

As emendas parlamentares constituem relevante expressao da
atuacdo parlamentar, por meio da qual os Congressistas buscam garantir
a alocacéo e a execucdo de recursos orcamentarios federais em acgoes
de importancia social, econdmica e politica para estados, municipios e

o Distrito Federal.

Por meio dessas emendas, 0s parlamentares buscam assegurar
que os recursos federais cheguem aos rincdes ndo alcancados por
nenhuma politica publica. Assim, é dever desta Corte de Contas voltar
seu olhar para garantir a maxima transparéncia na aplicacdo desses
recursos, pressuposto para que alcancem seus objetivos e, por

conseguinte, possam atender aos anseios da populacao.

Desde 2014, a execucdo de recursos oriundos de parte das
emendas parlamentares passou a ser obrigatoria, por forca das Leis de
Diretrizes Orcamentarias e das Emendas Constitucionais 86/2015,
100/2019 e 102/2019. Nesse sentido, as emendas impositivas sao
diferenciadas por meio dos seguintes identificadores de resultado

primario:
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e RP 6: emendas parlamentares individuais (a partir da
LDO 2014 e EC 86/2015)

e RP 7: emendas parlamentares de bancada estadual ou do
Distrito Federal (a partir da LDO 2016 e ECs 100 e 102)

e RP 8: emendas parlamentares de comissdo permanente do
Senado Federal, da Camara dos Deputados e de comissdo mista
permanente do Congresso Nacional (a partir da LDO 2020);

e RP 9: emendas de relator-geral do projeto de lei orcamentaria
anual gue promovam alteracdes em programaces constantes do
projeto de lei orcamentaria ou inclusdo de novas (a partir da

LDO 2020);
Na esséncia, a crescente importancia das emendas
parlamentares no processo alocativo reflete um movimento do
Legislativo para garantir o pleno exercicio da competéncia que a

Constituicdo Federal Ihe atribui de dispor sobre matéria orcamentaria.

Ao tempo em que essa tendéncia deve ser valorizada, na
medida em que garante ao Congresso Nacional no uso de uma
atribuicdo constitucional que esteve claramente enfraquecida nas
ultimas décadas, também deve ser entendida e conformada ao
arcabouco que limita a atuacao de qualquer agente publico na gestdo de

recursos publicos.

Esse arcabougco ampara-se sobre os pilares fundamentais da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia, os quais permitem ao Poder Legislativo, com o apoio desta
Corte Contas, e a sociedade, em nome da qual aquele Poder atua,

exercer o pleno controle daqueles recursos.
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A importancia das emendas parlamentares também pode ser
visualizada pela evolucdo do volume de recursos alocados, conforme

demonstrado no grafico a seguir:

Dotacdes RP 6, 7,8 e 9 — 2016 a 2021
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Como se observa, o total das dotacbes de emendas
parlamentares de execucdo obrigatdria aprovadas na lei orcamentaria
cresceu 212% de 2016 a 2021. Em 2020, as dotacdes corresponderam a
34% do total de despesas discricionarias e, em 2021, 27,5%. Lembro
que essas despesas sdo aquelas fortemente comprimidas no atual

contexto de crise fiscal.
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Outro ponto que merece destaque sobre essas emendas é 0
baixo grau de pagamento, nada obstante o regramento imponha a sua
execucao obrigatdria, ressalvados os casos de impedimento de ordem

técnica.

O baixo percentual de pagamento provoca empogcamento de
recursos e eleva os saldos de inscricdo em restos a pagar. Possiveis
consequéncias dessas situacOes sdo: prejuizo a execugdo or¢camentaria
e financeira no exercicio; risco de descumprimento do principio da
anualidade orcamentaria; impacto no planejamento, na execucgédo
orcamentaria e financeira, nas metas de resultado primario e no

cumprimento do Teto de Gastos nos exercicios posteriores.

No caso das emendas individuais, identificadas pelo RP 6, €
possivel detalhar, na Plataforma + Brasil, os dados das emendas
disponibilizadas, sendo possivel identificar: 6rgdo concedente, plano de
trabalho, instrumento utilizado, beneficiarios, unidade da Federacéo,
entre outros campos. Inclusive, os dados estdo disponiveis para acesso
publico em painel especifico da Plataforma + Brasil, o “Painel
Parlamentar + Brasil” (disponivel em:

https://www.transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/o

pendoc.htm?document=painelcidadao.qvw&lang=en-

US&host=0QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true. ACesso0 em
18/5/2021).



https://www.transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelcidadao.qvw&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true
https://www.transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelcidadao.qvw&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true
https://www.transferenciasabertas.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=painelcidadao.qvw&lang=en-US&host=QVS%40srvbsaiasprd01&anonymous=true
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Do mesmo modo, ha informacdes sobre os impedimentos de
ordem técnica que inviabilizaram a execucdo desse tipo de emendas na
pagina do Ministério da Economia referente ao Orgamento de 2020

(https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-

orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2020/relatorio-de-

Impedimento-de-emendas-individuais) e ao Orgcamento de 2019

(https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-

orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2019/emendas-

parlamentares-pcpr-2019), este ultimo apresentado a este Tribunal no

ambito da Prestacdo de Contas do Presidente da Republica de 2019.

O que pude apurar nas pesquisas que realizei € que ha grande
disponibilidade de informagdes sobre a execucdo das emendas

parlamentares individuais, mas _nao_sobre 0s demais tipos de

emendas, o que prejudica sobremaneira a transparéncia, a prestacdo de

contas e o controle sobre 0 uso dos recursos alocados.

Com efeito, o controle efetivo sobre a aplicacdo desses
recursos requer uma visdo ampla do conjunto das emendas e de sua
destinacdo, que ajude a elucidar alguns padrdes e antecipar riscos,
permitindo uma atuacéo agil para prevenir desvios e irregularidades, ou
até mesmo lacunas normativas, que devem ser corrigidas e aprimoradas
para evitar a possibilidade do mau uso dos recursos oriundos de

emendas parlamentares.


https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2020/relatorio-de-impedimento-de-emendas-individuais
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2020/relatorio-de-impedimento-de-emendas-individuais
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2020/relatorio-de-impedimento-de-emendas-individuais
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2019/emendas-parlamentares-pcpr-2019
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2019/emendas-parlamentares-pcpr-2019
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/orcamentos-anuais/2019/emendas-parlamentares-pcpr-2019
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Por oportuno, lembro que, no final de 2020, esta Corte
aprovou o Acérdao 3.225/2020-TCU-Plenario, de relatoria do ministro
Bruno Dantas, por meio do qual este tribunal permitiu que os requisitos
para empenho em transferéncias voluntarias fossem excepcionalmente
flexibilizados para permitir a inscricdo em restos a pagar de despesas
que seriam executadas em 2021, desde que as situacdes estivessem
devidamente justificadas, nos seguintes termos:

9.2.11. considerando os problemas operacionais enfrentados pelos
Ministérios, explicitados na peticdo da Advocacia-Geral da Unido, e a
atipicidade do presente exercicio, é admissivel flexibilizar as regras de
empenho, liquidacdo e pagamento previstas na LDO 2020, na LRF, nos
arts. 2° e 34 da Lei 4.320/1964 e no art. 27 do Decreto 93.872/1986
excepcionalmente para este ano, no caso de despesas relativas a
contratos e convénios com vigéncia plurianual, desde que as situacoes
estejam devidamente justificadas, observando-se as seguintes
condicoes:

9.2.11.1. o empenho pode ser feito para a parcela do exercicio em
Ccurso e para as parcelas que serdo executadas até 31 de dezembro de
2021, mediante inscricdo em restos a pagar;

9.2.11.2. ndo executado o contrato, convénio, acordo ou ajuste até
31 de dezembro de 2021, os restos a pagar deverdo ser cancelados e a
continuidade na execucdo do instrumento dependera de o 6rgéo incluir
em suas propostas or¢amentarias dos exercicios seguintes as dotacoes
necessarias para esse fim e da aprovacdo dessas propostas pelo
Congresso Nacional na Lei Orcamentaria Anual.

9.3. recomendar ao Ministério da Economia que 0s ministérios e
demais 6rgdos que eventualmente se utilizem das excepcionalidades
mencionadas nos subitens 9.1.3 e 9.2.11 deste acorddo para que deem
a devida publicidade, em seus portais na internet, no formato de
dados abertos, dos instrumentos (contratos, convénios, contratos de
repasse, termo de parceria etc.) , identificando, no minimo, o
objeto, o beneficiario, o valor total do ajuste, o valor da parcela a
ser executada em 2020 e 2021, a respetiva nota de empenho e
eventuais condicdes suspensivas eventualmente pendentes de
cumprimento no ato da celebracéo do instrumento; (grifei)
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Em linha com o julgado, foi editado o Decreto 10.579/2020,
que estabeleceu regras para inscricdo de restos a pagar em tais
condicdes, consoante seu art. 1°:

Art. 1° Excepcionalmente no ano de 2020, poderdo ser empenhadas
as despesas de que trata o art. 27 do Decreto n® 93.872, de 23 de
dezembro de 1986, relativas a contratos, convénios, acordos ou
ajustes de vigéncia plurianual a serem executadas até 31 de dezembro
de 2021, desde que devidamente justificado pela unidade gestora
responsavel.

8 1° Na hipotese prevista no caput, as parcelas das despesas
empenhadas em 2020 relativas a contratos, convénios, acordos ou
ajustes de vigéncia plurianual a serem executadas em 2021 terdo seus
saldos ndo liquidados cancelados pela unidade gestora responsavel
até 31 de dezembro de 2021.

8 2° Os Ministérios e 0s demais 0¢rgdos e entidades que
eventualmente utilizarem a excepcionalidade estabelecida no caput
dardo publicidade aos instrumentos em seus portais na internet, no
formato de dados abertos, com identificacdo, no minimo:

| - do objeto;

Il - do beneficiério;

I11 - do valor total do ajuste;

IV - do valor da parcela a ser executada em 2021;

V - da respectiva nota de empenho; e

VI - caso haja, das condi¢Oes suspensivas eventualmente pendentes
de cumprimento no ato da celebragdo do instrumento.

Como se percebe, 0 8 2° do decreto procurou dar concretude
a recomendacdo objeto do item 9.3 do Acordéo 3.225/2020-TCU-
Plenario, para assegurar transparéncia as despesas que fossem
excepcionalizadas do rito anualizado de execugdo. No entanto,
representacdes e denuncias que tém chegado a esta Corte nos mostram
que é preciso aperfeicoar 0s mecanismos ja existentes, para que este
Tribunal possa atuar com a agilidade e o rigor técnico esperados do

guardido da boa e regular gestdo dos recursos publicos.
7
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Nessa linha, precisamos rememorar que, muito recentemente,
fomos questionados acerca da instancia competente para exercer o
controle sobre as despesas executadas por meio das chamadas
“transferéncias especiais”, novidade inserida no texto constitucional,
juntamente com as transferéncias com finalidade definida, pela Emenda
Constitucional 105/2019 (CF, art. 166-A).

Os recursos repassados por essa modalidade dispensam a
celebracéo de convénio ou instrumento congénere e pertencem ao ente
federado no ato da efetiva transferéncia financeira, 0 que praticamente

inviabiliza o controle pelo ente repassador (Uni&o) sobre esses recursos.

Dessa forma, ha um grande risco de que 0S recursos
repassados por meio das emendas parlamentares individuais sejam
alocados a estados, municipios e Distrito Federal por essa modalidade,
risco esse que deve ser devidamente considerado e tratado por esta

Corte.

Tampouco podemos ignorar que a transparéncia e o controle,
assim como a existéncia de mecanismos que 0s garantam na pratica,
jamais foram flexibilizados no arcabougco que baliza a gestdo dos
recursos publicos, nem mesmo em situacdo excepcional, conforme
restou consignado na Emenda Constitucional 106/2020, que instituiu o
regime extraordinario fiscal para viger durante a calamidade publica

que vigorou em 2020:
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Art. 5° As autorizacgOes de despesas relacionadas ao enfrentamento
da calamidade publica nacional de que trata o art. 1° desta Emenda
Constitucional e de seus efeitos sociais e econdmicos deverao:

| - constar de programacoes orcamentarias especificas ou contar
com marcadores gue as identifiquem; (grifei) e

Il - ser separadamente avaliadas na prestacdo de contas do
Presidente da Republica e evidenciadas, até 30 (trinta) dias apos
0 encerramento de cada bimestre, no relatdrio a que se refere o
8 3° do art. 165 da Constituicdo Federal. (grifei)

Paragrafo unico. Decreto do Presidente da Republica, editado até 15
(quinze) dias apo6s a entrada em vigor desta Emenda Constitucional,
dispora sobre a forma de identificacdo das autorizacOes de que trata
0 caput deste artigo, incluidas as anteriores a vigéncia desta Emenda
Constitucional.

Minha preocupacdo com o controle do dinheiro publico vem
de longe. Esse dispositivo constitucional teve minha participacdo com
a aprovacao neste Plenario de Comunicacgdo que fiz na sessdo de 8 de
abril de 2020 (Ata 11 de 2020).

Apesar de as apuracGes no TCU ainda estarem em curso, ja
temos uma licdo, que € a necessidade de se aperfeicoar a transparéncia
da execucéo do conjunto das emendas parlamentares e de esta Corte de
Contas ter um papel mais ativo sobre essa execucao.

Diante disso, proponho orientar a Segecex, e essa oriente
todas as suas unidades que, em acdes de controle envolvendo
transferéncias voluntarias, transferéncias especiais ou transferéncias
com finalidade definida, a respectiva instrucdo e relatorio
obrigatoriamente contenham informacdo a respeito da origem do
recurso e, se oriundo de emenda parlamentar, do respectivo
identificador da emenda (RP 6, 7, 8 ou 9), bem como do parlamentar
/bancada /comissao ou relator-geral responsavel pela sua indicagéo.
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Mais ainda, proponho, da mesma forma do paragrafo anterior,
que a Segecex atue junto ao Poder Executivo para verificar as medidas
existentes ou que serdo adotadas para garantir a devida transparéncia da
totalidade dos recursos alocados via emendas parlamentares, de modo
a:

1) garantir as informacdes das emendas RP 7, 8 e 9 0 mesmo
grau de detalhamento das emendas RP 6, bem como semelhante grau
de transparéncia, que garanta a ampla divulgacéo e disponibilizacéo dos
respectivos dados; e

i) identificar a destinagdo e a correta aplicacdo dos recursos

repassados via transferéncias especiais.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de

Souza, em 19 de maio de 2021.

RAIMUNDO CARREIRO
Ministro
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