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Dos R$ 8,2 bilhdes das 941 emendas Pix de 2024, 70% foram
direcionados por parlamentares sem qualquer informacao sobre
destinatario, area ou finalidade.
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Este estudo analisou cada uma das 941 emendas Pix apresentadas pelos
parlamentares na Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2024, que somam

R$ 8,2 bilh6es - montante recorde, que se soma aos R$ 13 bilhoes ja
consumidos entre 2020 e 2023. A Transparéncia Brasil verificou o nivel de
rastreabilidade dessas emendas em sua origem, ou seja, nos textos
apresentados por deputados federais e senadores para aprovacdo pelo
Congresso Nacional e incorporacao na LOA.

Constatou-se que dos 537 parlamentares que utilizaram as transferéncias
especiais em 2024 (467 deputados e 70 senadores), 78% apresentaram ao
menos uma de suas emendas sem nenhum detalhamento sobre o
destinatario (estado ou municipio) ou a finalidade dos recursos. Com isso, o
destino de R$ 5,9 bilhées em emendas Pix é completamente opaco desde a
apresentacao para incorporacao na LOA.

Para apenas 0,9% dos recursos das emendas Pix de 2024 existe a
identificacao tanto do beneficiario quanto da acao pretendida com a
emenda (como, por exemplo, a identificacdo de uma obra a ser realizada).

Esse cenario reforga a auséncia de planejamento prévio das politicas
publicas associadas a cada emenda no ato de sua apresentacdo - e, caso
existam, ndo sdo informadas. Assim, a LOA se tornou mero instrumento de
formalizacdo do quinhdo de cada parlamentar no orgamento, com recursos
distribuidos posteriormente sem que os critérios e as motivacdes sejam
apresentados.

A situacdo é agravada pelo crescente uso das emendas Pix. O levantamento
constatou que, em 2024:

e Apenas 57 dos 594 parlamentares nao utilizaram emendas Pix;

e Um terco dos recursos de emendas individuais foi destinado as
transferéncias especiais;

e 188 parlamentares destinaram mais de 45% de seus recursos de RP 6
(emendas individuais) para as emendas Pix, maior percentual dos ultimos
cinco anos;



e A bancada de dois partidos aportou 40% ou mais de seus recursos de
RP 6 nas emendas Pix: MDB (40%) e AVANTE (47%);

e Apenas a bancada de trés partidos aportou menos de um quarto de sua
cota de RP 6 em emendas Pix: PT (23,1%), Novo (9,9%) e PSOL (0,4%).

A falta de planejamento das emendas Pix evidenciada por este relatério
indica que este instrumento piora a qualidade do gasto publico, de forma
que deveria ser extinto. Considerando, no entanto, a sua manuteng¢ao no
medio prazo, este estudo restringiu-se a redac¢ao elaborada pelos
parlamentares, e, assim, recomenda que o Congresso Nacional, em especial a
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao, amplie a
rastreabilidade das emendas Pix na origem, exigindo a insercdo de informacdes
sobre seus destinatarios e finalidade.
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Aprovada pelo Congresso em 2019, a Emenda Constitucional (EC) n°® 105 criou
uma nova modalidade de emendas individuais impositivas'. Desde entdo,

parlamentares podem utilizar a cota a que tém direito no orcamento da Unido
de duas formas: definindo como o recurso sera gasto (por meio de convénios
dos beneficiarios com o governo federal) ou pelo novo instrumento das
transferéncias especiais, que desobriga as partes autoras (parlamentares) ou
beneficiarias (estados ou municipios) de informarem a motiva¢ao e o
detalhamento do gasto. O dinheiro é transferido dos cofres federais direto para
a conta bancaria dos entes subnacionais. Tamanha facilidade rendeu a essa
modalidade o apelido de emendas Pix.

Nas emendas Pix ndo ha formalizacao de convénio, e o ente federado torna-se
detentor do recurso assim que o recebe. Em razao da auséncia de
contrapartidas, ha entendimentos do Congresso de que essas emendas sao
caracterizadas como instrumento semelhante a uma “doacdo”” do governo
federal. O Tribunal de Contas da Unido (TCU), por sua vez, classificou-as como

“transferéncias voluntarias sui generis’”,

A EC 105 traz pouquissimas condicionantes que devem ser observadas pelos
parlamentares na elaboracao das emendas e pelos beneficiarios no seu uso:

e ndo podem ser utilizadas com despesas com pessoal e encargos sociais
relativas a ativos e inativos (incluindo pensionistas), tampouco com
encargos referentes ao servico da divida;

e devem ser aplicadas em programacdes finalisticas das areas de
competéncia do Poder Executivo do ente beneficiado;

e pelo menos 70% deve ser aplicado em despesas de capital.

Sequer ha entendimento consolidado sobre se a propor¢do minima com
despesas de capital deve considerar cada emenda unitariamente, o conjunto de

' As emendas individuais impositivas sdo cadastradas como Resultado Primario 6 (RP 6), e
referem-se a cotas que cada senador e deputado tem do orgamento para destinagédo de recursos, que
obrigatoriamente devem ser repassados pelo governo federal, salvo em caso de inobservancia a
legislag@o ou irregularidades de beneficiarios.

2 Entendimento expresso em apresentacdo na Comissdo Mista de Orgamento de Fernando Moutinho
Ramalho Bittencourt, consultor de orgamento do Senado, e no Estudo Técnico n°® 06/2023, na Nota
Técnica n® 17/2023 e Nota Técnica 02/2021 da Consultoria de Orgamento e Fiscalizagédo Financeira
da Camara Federal.

% Conforme consta na conclusdo do voto do ministro Vital do Régo, relator do Ac6rdao 518/2023.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc105.htm
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/3208020212.PROC/%2520%2520/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/apresentacao/2023/17-08-23-Moutinho.pdf
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/estudo-conof_cd-_-no-06-2023-_-emendas-orcamentarias-e-politicas-publicas
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/nota-tecnica-n-17-2023-_-transferencias-especiais-_-vedacao-de-repasse-ao-poder-legislativo-dos-entes-subnacionais
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/nota-tecnica-n-17-2023-_-transferencias-especiais-_-vedacao-de-repasse-ao-poder-legislativo-dos-entes-subnacionais
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2021/nota-tecnica-_-transferencia-especial-art-166-a-modalidade-restrita-as-emendas-individuais-versao-15-fev-2021

emendas de um parlamentar ou o total de recursos recebido por um ente.
Mesmo se devidamente fiscalizadas, o que ndo ocorre no contexto atual, as
condicionantes podem ser contornadas pelos beneficiarios. Exemplificando:
uma prefeitura aplica o recurso da transferéncia especial em um investimento ja
previsto em sua Lei Orcamentaria Anual, e realoca a dotag¢do original para as
finalidades vedadas na EC 105, como despesas com recursos humanos.

A Transparéncia Brasil ja tratou da opacidade e prejuizos a eficiéncia e
probidade do uso de recursos publicos nas emendas Pix em dois relatérios,
publicados em maio e julho de 2023. Constatou-se que o instrumento foi
turbinado logo apéds a decisao do Supremo Tribunal Federal (STF) que
considerou inconstitucionais as emendas do relator-geral do orcamento
(RP 9), popularmente conhecidas como “or¢amento secreto”.

Verificou-se, nesses estudos, que as transferéncias especiais sao direcionadas a
municipios de menor porte, onde mecanismos internos e externos de controle
sao vulneraveis. Em 2023, prefeituras com até 10 mil habitantes foram
contempladas com 25% dos empenhos realizados no primeiro semestre,
embora representem apenas 6% da popula¢do dos municipios beneficiados.

A opacidade das emendas Pix foi amenizada, ainda que em carater insuficiente,
pela Instrucdao Normativa (IN) 93 do TCU, publicada em janeiro de 2024 e pela

Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2024. Esses dispositivos, se
efetivamente implementados e cumpridos, permitirdao um rol minimo de
informacbes em trés etapas:

e Imediatamente antes da liberacao do recurso, pela exigéncia do
beneficiario informar o objeto de gasto no TransfereGov, o que ocorre na
fase de cientificacao e emissao das minutas de empenho, cerca de um
més antes dos pagamentos (art. 83, I, LDO 2024);

e Logo apés o recurso ser transferido pela Unido, pela exigéncia do
beneficiario informar no TransfereGov, em até 60 dias do recebimento do
montante, a descricdo do objeto a ser executado, metas a serem
alcancadas e prazos de conclusdo (art. 2°; 86°, IN TCU 93);

e Apés a utilizagao dos recursos, com a obrigatoriedade do beneficiario
cadastrar no TransfereGov o relatério de gestao comprovando como a
emenda foi utilizada (art. 3°, IN TCU 93; e § 4°, art. 83, LDO 2024).


https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/emendas_pix_2023.pdf
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/_relatorioemendapixempenhos2023.pdf
https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-aprova-instrucao-normativa-para-ampliar-transparencia-de-transferencias-especiais-feitas-a-estados-e-municipios.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/lei/L14791.htm

Ressalta-se que tais informacgdes nao sao vinculantes, ou seja, nao existe
previsao legal do ente beneficiario executar o montante recebido no mesmo
objeto que declarou nas duas primeiras etapas informativas, nem possibilidade
de sancdo caso ndo o faca. Além disso, a expressao “objeto de gasto” a que se
refere a exigéncia na LDO 2024 ndo tem um significado definido, permitindo
desde a interpretacdo de que esta associado ao elemento de despesa até de
que trata-se do detalhamento da utilizacdo do recurso.

Verifica-se ainda que a primeira coleta de dados sobre a destinacao dos
recursos ocorre na fase de cientificacao dos beneficiarios, realizada ao final do
primeiro semestre, geralmente em maio. Antes disso, as informac¢des sobre
destinatarios e finalidades dos gastos constam apenas na redacdo que
parlamentares deram para as emendas, ou seja, como preencheram os campos
do Lexor, sistema de informacado utilizado pelo Congresso para formula¢do das
emendas.

O presente estudo analisou a redacdo que os parlamentares deram a cada uma
das 941 emendas Pix do exercicio de 2024 para verificar se as mesmas dispdem
de informacdes basicas relativas ao planejamento do uso desses recursos
publicos.

Definicdo do destino

Os parlamentares cadastram as emendas individuais ao orcamento no Lexor,
sistema eletronico do Congresso Nacional. Abaixo ha a reproducao de uma
emenda, com 0s campos que devem ser preenchidos no momento do cadastro:



Figura 1 - Espelho de uma emenda parlamentar

Congresso Nacional

Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao
Lexor - Sistemas de Leis Orcamentarias

PLN 32/2022 - Projeto de Lei Orcamentaria Anual para 2023

Avulso de Emendas

TIPO AUTOR TIPO DE EMENDA EMENDA
Individual APROPRIACAO 38950009
EMENTA

TRANSFERENCIAS ESPECIAIS - CORAGCAO DE MARIA
MODALIDADE DE EMENDA

Individual

ESFERA ORCAMENTARIA

10 - Orcamento Fiscal

AREA DE GOVERNO

35 - Agdes de Transferéncia Especial

MODALIDADE DE INTERVENGAO TIPO DE REALIZAGAO
889 - Transferéncias Especiais 889 - Transferéncias a Estados, DF e Municipios

ACRESCIMOS A PROGRAMACAO

ORGAO ORCAMENTARIO UNIDADE ORGAMENTARIA
73000 - Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios 73101 - Recursos sob Supervisdo do Ministério da
Economia
FUNCIONAL PROGRAMATICA 28.845.0903.0EC2.
FUNCAO SUBFUNCAO
28 - Encargos Especiais 845 - Outras Transferéncias
PROGRAMA
0903 - Operagdes Especiais: Transferéncias Constitucionais e as Decorrentes de Legislagao Especifica
ACAO
OEC2 - Transferéncias Especiais
SUBTITULO
- No Municipio de Coragcdo de Maria - BA
LOCALIDADE BENEFICIADA ‘COMPLEMENTO DA LOCALIDADE

2908903 - Coracao de Maria

ESPECIFICACAO DO PRODUTO / UNIDADE DE MEDIDA META QTD META A ALTERAR
em R$ 1,00
GND MODALIDADE DE APLICAGAO RP ACRESCIMO
3 Outras Despesas Correntes 40 Transferéncias a Municipios 6 2.300.448
TOTAL: 2.300.448
CANCELAMENTOS COMPENSATORIOS em R$ 1,00
SEQUENCIAL FONTE GND MODALIDADE DE APLICACAQ ID RP CANCELAMENTO
000003301 1000 9 Reserva de Contingéncia 99 A Definir 0 2 2.300.448
TOTAL: 2.300.448

JUSTIFICATIVA

A PRESENTE EMENDA TEM POR FINALIDADE A DESTINACAO DE RECURSOS QUE TERAO SUA APLICAGCAO EM PROGRAMACOES
FINALISTICAS DE COMPETENCIA DO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL, BUSCANDO ASSIM ATENDER A DEMANDA DA POPULAGAO POR
SERVICOS PUBLICOS DE QUALIDADE.

No contexto das transferéncias especiais, além do valor do recurso, outros
campos sao fundamentais para monitoramento e controle social:

e SUBTITULO e LOCALIDADE BENEFICIADA, que indicam o nivel geografico
mais restritivo para onde o recurso sera enviado. O parlamentar pode
sinalizar especificamente qual serd o municipio que recebera a emenda,
ou inserir um dado genérico, como o estado do municipio a ser
beneficiado. Neste caso, o destinatario sera especificado somente quando
o deputado ou senador preencher o Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP), em uma etapa prévia a liberacao dos recursos, meses



apos a emenda ser elaborada. O Manual de Emendas ao Orcamento da
Unido, do Congresso, orienta os parlamentares a utilizarem delimitacao

geografica genérica quando forem repartir uma emenda em varias
localidades.

e JUSTIFICATIVA, campo de preenchimento obrigatério no qual o
parlamentar deve “redigir as razées que motivaram a apresentagdo da
emenda e os resultados ou efeitos pretendidos, bem como apresentar os
dados complementares julgados essenciais a aprecia¢éo da proposi¢éo”,
segundo consta no Manual de Emendas do Or¢camento da Unido.

Quando o parlamentar especifica qual sera o destinatario nos campos
SUBTITULO ou LOCALIDADE, ha um maior nivel de transparéncia sobre o
envio do recurso, pois essa informacao é atrelada a LOA e replicada nos
sistemas de execucao orcamentaria. Dessa forma, a emenda pode ser
acompanhada em ferramentas como o Portal de Transparéncia de Emendas do
governo federal, no painel do orcamento federal do SIOP e nos painéis ‘cidadao’,
‘especialista’ e ‘emendas’ do SIGA Brasil.

Ja quando o parlamentar cadastra um destino genérico, como um estado em
uma emenda de modalidade de aplicacdo para municipios, ndo € possivel
localizar na programacao orcamentaria o destino final dos recursos. Nestes
casos, e se nao houver detalhamento no campo JUSTIFICATIVA, tanto a
sociedade quanto o governo federal s6 tém ciéncia de quem serdo os
beneficiarios nas fases prévias a liberacao dos recursos, quando o
parlamentar ja fez a sua indica¢do e o governo realizou o empenho da
emenda em favor do beneficiario indicado.

Nesse contexto, deve ser considerada a Resolucao n°® 1, de 2006-CN, que trata
da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso.

Ela limita em 25 a quantidade de emendas parlamentares individuais, tanto de
deputados quanto de senadores, para cada LOA. Essa limitacao foi estabelecida
originalmente em resposta ao escandalo dos “Andes do Or¢camento”, como uma
tentativa de impedir a proliferacdao de milhares de emendas parlamentares que
dificultavam a tramita¢do das pecas orcamentarias e abriam espago para
manipulacdes. Com este teto para o numero de emendas, buscava-se
inicialmente induzir os parlamentares a definirem prioridades na aloca¢ao de
recursos. No entanto, como efeito colateral, a limitacao termina incentivando a
utilizacao de emendas genéricas no ambito das transferéncias especiais, ja que
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https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2024/emendas/Manual_Emendas.pdf
https://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2024/emendas/Manual_Emendas.pdf
https://portaldatransparencia.gov.br/emendas/consulta?ordenarPor=autor&direcao=asc
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezembro-2006-548706-normaatualizada-pl.html#:~:text=RESOLU%C3%87%C3%83O%20N%C2%BA%201%2C%20DE%202006,se%20refere%20o%20mesmo%20artigo.

deputados e senadores que quiserem contemplar um ndmero maior de
municipios com a fragmentacao dos valores distribuidos ndo poderao
individualiza-los em cada emenda, pois o numero excederia o teto de 25. No
exercicio de 2023, a senadora em exercicio Eliane Nogueira (PP-PI) foi quem
destinou emendas Pix para mais localidades: 104 cidades. Todas partiram de
uma Unica emenda, de R$ 29,4 milh&es, que foi repartida®.

Nesses casos, o campo JUSTIFICATIVA poderia ser utilizado para identificar quais
cidades destinatarias do recurso, ja que o mesmo é de livre preenchimento e
sem limitacdo de caracteres. A senadora apenas escreveu na emenda em
questdo que o dinheiro ira “apoiar acées de infraestrutura no estado do Piaui”.
Trata-se de regra, e ndo excecdo, conforme sera apresentado na sequéncia.

Detalhamento da motivagcao do gasto

Além de identificar os destinatarios, o campo JUSTIFICATIVA serve para que o
parlamentar possa mostrar quais politicas publicas pretende atender com a
emenda. Ainda que 0s recursos sejam transferidos em carater similar a uma
doacdo, e, portanto, os entes beneficiarios poderiam utiliza-lo segundo suas
conveniéncias, sabe-se que na pratica existem acordos politicos previamente
estabelecidos para que gestores locais exaltem os parlamentares que
apadrinharam os recursos.

O detalhamento no campo JUSTIFICATIVA é a uUnica forma de identificar, antes
da fase de execucdo dos recursos, qual sera a finalidade do dinheiro. Um
exemplo positivo de preenchimento para o orcamento de 2024 é o da emenda
36910008, do deputado federal Jodo Daniel (PT-SE), no valor de R$ 300 mil:

“ESTA EMENDA VISA APORTAR RECURSOS PARA A CONSTRUGAO DE UMA QUADRA
POLIESPORTIVA NO POVOADO AREIA NO MUNICIPIO DE POCO REDONDO”.

Ha também preenchimentos mais detalhados, como o da emenda 37750012, do
deputado Vicentinho Junior (PP-TO), também no valor de R$ 300 mil no exercicio
de 2024:

“ESSA EMENDA VISA MONITORAR DIVERSAS CIDADES AO LONGO DO RIO
ARAGUAIA, POR MEIO DA SECRETARIA ESTADUAL DA PESCA E AQUICULTURA DO
ESTADO DO TOCANTINS, BENEFICIANDO AS COLONIAS DE PESCADORES
VINCULADAS A FEDERACAO TOCANTINENSE DE PESCADORES - FETOPESCA. O

4 Andlise feita pela Transparéncia Brasil a partir de dados do TransfereGov.
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MONITORAMENTO BUSCA APOIAR ATIVIDADES DE PRODUGAO E INICIATIVAS
RELACIONADAS AO TURISMO SUSTENTAVEL, ALEM DE APRIMORAR A
COORDENAGAO DAS ATIVIDADES DE PESCA. DESTACA-SE UM TRABALHO
PRELIMINAR EM ANDAMENTO EM PARCERIA COM A EMBRAPA, LIDER NAS
INICIATIVAS DE MONITORAMENTO. A INTENCAO E EXPANDIR ESSE TRABALHO
PARA INCLUIR AS CIDADES DO ESTADO DO TOCANTINS QUE AINDA NAO FORAM
CONTEMPLADAS NO PROJETO. A COLABORACAO ENTRE A EMBRAPA E O
FINANCIAMENTO PROVENIENTE DESTA EMENDA VISA ABRANGER PRATICAMENTE
TODA A EXTENSAO DO RIO ARAGUAIA”.

Na analise das emendas Pix de 2024, a Transparéncia Brasil verificou que
apenas 61 das 941 emendas (6,5%) trazem detalhes no campo
JUSTIFICATIVA que permitam identificar, minimamente, qual sera o objeto do
recurso, conforme sera exposto na sequéncia. Elas correspondem a apenas
0,9% dos recursos.

A auséncia de detalhes pode ocorrer por duas principais razées, nas quais o
parlamentar: 1) deliberadamente opta por ndo promover transparéncia; 2) na
fase de elabora¢do da emenda ainda ndo havia planejado como os valores
poderiam ser aplicados. Ambas as situacdes sao danosas, abrindo brechas a
malversacao do uso dos recursos originados da Unido.

Ressalta-se que tem ocorrido a crescente interferéncia do Legislativo na
execuc¢ao orcamentaria do governo federal, principalmente por meio das
emendas individuais, de comissao e de bancada, além daquelas de autoria do
relator-geral do or¢amento, consideradas inconstitucionais pelo STF em 2022.
Essa prerrogativa na destinacdo dos recursos publicos, sem prejuizo da
autonomia do Congresso, deveria estar vinculada a politicas publicas
estruturantes, definidas com critérios objetivos em nivel nacional para a
alocacdo de recursos entre finalidades e beneficiarios, visando o aprimoramento
de servicos para plena garantia de direitos da populacdo e reducao de
desigualdades. Quando a finalidade da emendas nao esta identificada, a LOA
nao reflete, em termos de alocacdo de recursos, nenhuma politica publica
nacional, e é rebaixada a uma mera oficializacao do quinhao da Unido a que
cada parlamentar tem direito, agravando seu uso para fins particulares e
desvinculados dos objetivos das pecas orcamentarias.
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Entre 2020 e 2023, a Unido transferiu R$ 13 bilh&es relativos a emendas Pix para
entes subnacionais. Em 2024, outros R$ 8,2 bilhdes foram inseridos na LOA.
Nestes cinco anos desde a sua implementacado, o instrumento consumira

R$ 21,2 bilhdes, com crescimento anual expressivo.

Grafico 1 - Emendas individuais empenhadas em cada ano (2020 a 2023), e
aprovadas na LOA 2024

Demais emendas RP6
@ Emendas Pix

Valores empenhados Dotacéo inicial
(2020-2023) na LOA (2024)
R$ 20
bilhdes
16,9
L J
13,8 15 bi
. 7.4 7.4 i .
’ ’ 7,1 o
33 5 bi
2,0
0,6
0
2020 2021 2022 2023 2024

Fonte: SIOP - Congresso Nacional
Elaboracao: Transparéncia Brasil

Verifica-se que as emendas Pix sdao cada vez mais utilizadas pelos
parlamentares, tanto em numeros absolutos quanto proporcionais. Em 2020,
ano em que teve inicio, apenas 3% do valor de todas as emendas individuais
apresentadas na LOA foram na modalidade “transferéncia especial”. Quatro
anos depois, elas representam um terco dos recursos. Na somatoria de 2020 a
2023, o governo federal transferiu R$ 13 bilhdes em emendas Pix.
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Grafico 2 - Proporcao das emendas Pix sobre o total das RP 6 na aprovacao da LOA
(considerando a dotacao inicial, e ndao os empenhos).
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Fonte: SIOP - Congresso Nacional
Elaboracao: Transparéncia Brasil

Ao longo dos anos, as emendas Pix popularizaram-se no Congresso Nacional.
Dos 594 parlamentares (513 deputados federais e 81 senadores), apenas 47
utilizaram a emenda Pix em 2020. Na LOA de 2024, somente 57 ndo utilizaram o
instrumento.

A EC 105 ndo trouxe limitacao de valores para as transferéncias especiais. A EC
n. 86, que inseriu na Constituicdo as emendas impositivas, exige que metade
dos recursos das emendas individuais seja destinada para a saude. Como os
parlamentares ndao tém controle sobre como os entes beneficiarios das
transferéncias especiais utilizardo os montantes recebidos, ja que ocorre em
carater similar a doacao, a metade nao contemplada com saude pode ser
utilizada com emenda Pix.

Em 2024, 188 parlamentares destinaram mais de 45% do montante de suas
emendas individuais para transferéncias especiais - destes, 59 dedicaram 50% a
modalidade.
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Grafico 3 - Distribuicdo de parlamentares por percentual de emenda Pix dentre as
RP6 (2020-2024)
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Fonte: SIOP - Congresso Nacional
Elaboragdo: Transparéncia Brasil

O Avante teve o maior percentual de emendas Pix em relacdo ao total de
emendas individuais de seus integrantes, com 47% dos recursos direcionados a
transferéncias especiais. Em seguida, estao MDB (40%), PSD (38%) e Unido Brasil
(37%). Por ser a legenda com maior bancada, na somatdria de deputados e
senadores, o PL foi 0 campedo de emendas Pix em 2024, com R$ 1,4 bilhdo, o
que representa 32% de suas RP 6. Apenas trés partidos destinaram menos de
um quarto de suas emendas individuais em transferéncias especiais: PT (23%),
Novo (10%) e PSOL (0,4%).
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Grafico 4 - Distribuicdo de montantes em emendas Pix por bancada partidaria na
LOA 2024
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Fonte: SIOP - Congresso Nacional
Elaboragao: Transparéncia Brasil
*O Senador Randolfe Rodrigues esta sem partido desde maio/2023

Grafico 5 - Percentual de emendas Pix sobre o total de RP6 por partido na LOA
2024
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Elaboracao: Transparéncia Brasil
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Metodologia

A Transparéncia Brasil obteve os dados de cada emenda parlamentar na LOA
2024 por meio de pedido de Lei de Acesso a Informacdo direcionado a Camara.
As informacdes foram extraidas do sistema Lexor. Todos os campos de
informacao preenchidos foram disponibilizados em formato tabular. As
transferéncias especiais foram filtradas a partir da Acao Orcamentaria “OEC2",
resultando em 941 emendas com identificadores Unicos nessa modalidade.

Em seguida foram avaliados trés aspectos de cada uma:

e Destinatario: se é possivel identificar quem sera o ente subnacional
destinatario final dos recursos, a partir dos campos SUBTITULO ou
JUSTIFICATIVA;

e Area: se é possivel identificar ao menos uma &rea geral do setor publico
(saude, educacao, infraestrutura etc.) de aplicagdo do gasto, a partir do
campo JUSTIFICATIVA;

e Objeto: se foi indicada a finalidade especifica em que os recursos serao
utilizados, como a construcdo de um abrigo para idosos, pavimentacdo
das ruas de um bairro ou construcdao de uma escola, por exemplo; a partir
do campo JUSTIFICATIVA.

A avaliacdo da transparéncia do destinatdrio a partir do SUBTITULO foi realizada
em processo automatizado, considerando trés cenarios:

e Nome do municipio é informado: transparéncia maxima nesse quesito;

e Nome de um estado é informado, e modalidade de aplicacdo refere-se a
repasses a estados (codigo 30): transparéncia maxima nesse quesito;

e Nome de um estado é informado, e modalidade de aplicacdo refere-se a
repasses a municipios (codigo 40) ou esta indefinido (cédigo 99): sem
transparéncia nessa etapa, necessidade de verificar se ha detalhamento
no campo JUSTIFICATIVA.

Em seguida, o campo JUSTIFICATIVA de cada uma das 941 emendas foi analisado
por dois integrantes da Transparéncia Brasil, em um processo de checagem e
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rechecagem. Essa analise verificou se havia identificacao do beneficiario (caso o
mesmo nao estivesse listado no campo SUBTITULO), bem como se ha elementos
que permitam identificar a drea e o objeto pretendidos pelo parlamentar.

A partir disso, as emendas foram classificadas em seis niveis de rastreabilidade:

Tabela 1 - Classificacdes de completude, conforme metodologia da Transparéncia

Brasil

Nivel de completude

Destinatario

Area

Objeto

Muito alta

Informado no
SUBTITULO

Informado na
JUSTIFICATIVA

Informado na
JUSTIFICATIVA

Alta

Informado na
JUSTIFICATIVA

Informado na
JUSTIFICATIVA

Informado na
JUSTIFICATIVA

Regular

Informado no
SUBTITULO

Indiferente (informada
ou nado informada)

Nao informado

Pouca

Informado na
JUSTIFICATIVA

Indiferente (informada
ou ndo informada)

Nao informado

Minima

Nao informado

Informado na
JUSTIFICATIVA

Nao informado

Nenhuma

Nao informado

Nao informada

Nao informado

Apenas nas categorias “muito alta” e “alta” é possivel identificar o destinatario, a
area e o objeto da emenda, o que torna a emenda, nos termos aprovados pelo
parlamentar, minimamente vinculada a uma politica publica.

Ja a categoria “nenhuma” traz apenas textos genéricos na JUSTIFICATIVA e sem
especificacdo do destinatario no campo SUBTITULO. Exemplos dessas emendas
para o exercicio de 2024:

“ESSA EMENDA TEM POR FINALIDADE O ATENDIMENTO DOS MUNICIPIOS DA
MINHA BASE ELEITORAL, PARA ATENDER AS DEMANDAS DOS NOSSOS
PREFEITOS, NA INFRAESTRUTURA DOS SEUS MUNICIPIOS, A SEREM DEFINIDOS
POSTERIORMENTE JUNTO AO SIOP”

Emenda 41000001, deputada Greyce Elias (Avante - MG), no valor de R$ 17,9
milhdes.

“EMENDA DESTINADA PARA PROJETOS DE INFRAESTRUTURA E CUSTEIO EM
DIVERSOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA”
Emenda 44700001, deputada Rogéria Santos (PRB-BA), no valor de R$ 3 milhdes

“A PRESENTE EMENDA TEM POR OBJETIVO A TRANSFERENCIA DE RECURSOS
ESPECIAIS AO MUNCIPIOS (SIC) OU AO ESTADO DO MATO GROSSO".
Emenda 23760008, senador Jayme Campos (Unidao-MS), no valor de R$ 34,3
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milhdes

“APOIAR A(;@ES DE INFRAESTRUTURA E DESPESAS CORRENTES NO ESTADO DO
PIAU["
Emenda 29000001, senador Ciro Nogueira (PP-PI), no valor de R$ 34,2 milhdes

COM A APROVAGAO E EXECUGCAO DA EMENDA PROPOSTA, OS ESTADOS E
MUNICIPIOS TERAO MAIS CONDICOES E ESTRUTURA PARA UM MELHOR
ATENDIMENTO A POPULACAO, PRINCIPALMENTE OS MAIS VULNERAVEIS.

Emenda 44090014, deputado Lucas Ramos (PSB-PE), no valor de R$ 8 milhdes

Para a anadlise, 13 emendas foram desmembradas e contabilizadas de forma
duplicada, pois o parlamentar destinou o recurso para duas modalidades de

aplicacao, indicando tanto municipios quanto o estado. Como a identificagdo do

destinatario é um critério de pontuagao em transparéncia, a mesma emenda
pode ter parcela transparente e outra opaca. Assim, nas analises relacionadas
ao quantitativo de emendas, as 941 originais tornaram-se 954.

Visao geral

Dos oito cenarios possiveis em transparéncia das emendas, apenas dois

permitem identificar qual o efetivo destino que o parlamentar pretendeu dar ao

recurso. Eles representam apenas 0,9% do total de valores de transferéncias
especiais em 2024:

19



Grafico 6 - Percentual de emendas Pix na LOA 2024, por classificacao de
completude
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Fonte: SIOP - Congresso Nacional e LEXOR - Camara dos Deputados
Elaboragao: Transparéncia Brasil

Grafico 7 - Montantes absolutos de emendas Pix em 2024 por classifica¢ées de
completude
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Fonte: SIOP - Congresso Nacional e LEXOR - Camara dos Deputados
Elaboragao: Transparéncia Brasil

Dos 537 parlamentares que apresentaram emendas Pix em 2024 (467
deputados e 70 senadores), 421 (78%) tiveram ao menos uma de suas
emendas classificadas como nenhuma completude. Verificou-se que 345
(64%) apresentaram todas as emendas sem qualquer informacao
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relacionada ao destinatario ou finalidade. Apenas 4 parlamentares
apresentaram todas as suas emendas Pix com completude “muito alta” ou
“alta”.

Na analise do nivel de transparéncia das bancadas de cada partido no
Congresso, apenas 5 legendas deram algum tipo de detalhamento (qualquer
classificacao de completude diferente de “nenhuma”) em mais de 50% do
numero de emendas Pix apresentado na LOA 2024, e somente 2 (PSOL e PCdoB)
em mais de 50% dos valores. Destaca-se que os dois extremos sdo compostos
pelas siglas que menos usam essa modalidade de emenda, Novo e PSOL,
conforme ja exposto.

Grafico 8 - Nivel de completude das emendas Pix pela bancada de cada partido
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Elaboragéo: Transparéncia Brasil
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Destinatar

io oculto

Conforme ja exposto, a identificacdo do destinatario dos recursos ocorre em
dois campos: no SUBTITULO e/ou na JUSTIFICATIVA, sendo que apenas no
primeiro caso o beneficiario é atrelado a LOA e a sua execucao. Em 2024, 90%
do montante das emendas Pix ndo se enquadram nesses casos, ou seja, 0s

parlamentares autores ndo informaram quem sera o beneficiario,

resultando em emenda de destina¢do genérica, que provavelmente sera
repartida entre diversos entes na fase de execucgao.

Tabela 2 - emendas Pix por declaracao de destinatario final (localidade geografica)

Identificagdo do

Transparéncia

Quantidade de

Valor

destinatario emendas
No campo
SUBTITULO [deal 274 R$ 593.313.125
No campo .
JUSTIFICATIVA Insuficiente 54 R$ 192.981.418
Localidade ndo Sem transparéncia 626 R$ 7.365.322.531
declarada
TOTAL 954 R$ 8.151.617.074

*Classificou-se como transparéncia insuficiente em razdo da identificagdo no campo
JUSTIFICATIVA ndo vincular o beneficiario a LOA, com o parlamentar podendo indicar outros

destinatarios posteri

ormente

Verifica-se que as emendas sem a identificagdo do destinatario na LOA
(localidade nao declarada ou apenas na JUSTIFICATIVA) representam R$ 7,6
bilhées no orcamento de 2024. Esses beneficiarios serdao definidos pelos
parlamentares apds a aprovacao do orcamento, mediante inser¢do no SIOP, na

fase prévia a liberagao.

Essa pratica é prejudicial ndo apenas ao monitoramento e controle, mas

também ao planejamento de politicas publicas, pois nem mesmo o governo
federal tem plena ciéncia de para quais entes subnacionais a LOA destinara

recursos.

Ha entendimentos, inclusive, de que essa pratica de indicacdo dos beneficiarios
apos a aprovacdo das emendas é inconstitucional, em razao de ser uma
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apropriacao dos recursos por cada parlamentar de forma unilateral, apds a LOA,
sem o crivo do Congresso. E o que conclui, por exemplo, um consultor legislativo
do Senado Federal em um artigo® publicado na Revista Brasileira de
Planejamento e Orcamento:

Mesmo admitindo-se que o Congresso possa deliberar, coletivamente e pelo
instrumento da lei orcamentaria, sobre a destina¢do de recursos (inclusive
determinando-lhes a individualizacao do beneficiario final), ndo pode, quando
ndo o tiver feito no préprio texto da lei de meios, atribuir a seus membros ou a
qualquer outro agente por ele escolhido a responsabilidade de decidir
administrativamente a distribuicdo a beneficiarios finais das aloca¢des feitas no
orcamento (mediante “indicacdes” ou outro subterfugio semelhante). Isto
decorre do fato de que esta atribuicdo ja foi feita pela Constituicdo ao Poder
Executivo: qualquer tentativa nesse sentido significaria usurpar uma
responsabilidade constitucional exclusiva do Executivo, em afronta a cldusula
pétrea da independéncia dos Poderes.

Sem area tematica identificada

A Transparéncia Brasil buscou identificar ao menos a grande area tematica de
cada emenda, a partir do preenchimento da JUSTIFICATIVA. No primeiro
exemplo abaixo, o campo indica que se trata de investimento em infraestrutura,
mas sem especificar o objeto. No segundo, o objeto é claramente identificado,
consequentemente a area também se torna conhecida.

“A PRESENTE EMENDA INDIVIDUAL VISA GARANTIR RECURSOS DO ORCAMENTO
GERAL DA UNIAO, TRANSFERIDOS PARA O MUNICiPIO DE SANTO ANTONIO DE
JESUS, NO ESTADO DA BAHIA, PARA CUSTEIO E REALIZACAO DE OBRAS DE
INFRAESTRUTURA URBANA E OUTROS INVESTIMENTOS"

Emenda 44620004, deputada Roberta Roma (PL - BA), no valor de R$ 900 mil.

“ELETRIFICACAO E PONTE NA VICINAL PARAISO, MUNICIPIO DE AMAJARI - RR"
Emenda 44410007, deputado Pastor Diniz (Unido - RO), no valor de R$ 6 milh&es .

® Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt (2024): Inconstitucionalidade das “Indicagées
Parlamentares” em Emendas ao Orgcamento, ,volume 12 da RBPO, disponivel em:
https://assecor.org.br/wpfd_file/inconstitucionalidade-das-indicacoes-parlamentares-em-emendas-ao

-orcamento/. Acessado em 17.jun.2024.
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Para 79% dos valores inseridos na LOA 2024 pelas emendas Pix, a
justificativa da emenda nao informa sequer a grande area tematica. Entre
aquelas em que foi possivel identificar a area, infraestrutura se destaca com
R$ 919 milhdes. Na sequéncia estao multiplas areas, quando o parlamentar
listou mais de um tema possivel para a aplicacao.

Grafico 9 - Distribuicao dos recursos das emendas Pix em 2024 por area tematica

Valor por area de aplicag&o determinada com base na justificativa da emenda declarada pelo parlamentar
e analisada pela Transparéncia Brasil

Destinagdo genérica R$ 6.466.412.534
Infraestrutura R$ 918.708.737

Multiplas areas R$ 614.568.203

Seguranga R$ 60.493.080

Salde e seguridade social R$ 26.085.679

Lazer/Cultura/Turismo R$ 21.200.000
Maquinario/Transporte R$ 19.713.797
Educagéo e esporte ‘ R$ 11.480.751
Bem-estar animal ‘ R$ 8.600.000
Meio ambiente R$ 2.754.293
Justica R$ 1.600.000
0 2 bi 4 bi R$ 6

bilhdes

Fonte: SIOP - Congresso Nacional e LEXOR - Camara dos Deputados
Elaborag&o: Transparéncia Brasil

Observa-se que neste quesito praticamente ndo ha diferenca entre deputados e
senadores. Ambos os grupos de parlamentares alocam oito em cada dez reais
sem especificar sequer qual a area de destino.
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Objeto inexistente

A efetiva identificacdo da finalidade do recurso sé esta disponivel em 61
emendas Pix de 2024, que somam R$ 71,5 milhdes (0,9% do valor total).
Nelas, o objeto do gasto esta transparente em JUSTIFICATIVA. Esse campo nao
fica atrelado a LOA, tampouco as plataformas de acompanhamento da execucao

or¢camentaria, como Siga e SIOP. Entretanto, o preenchimento detalhado é

essencial para que, antes da fase de liberacao do recurso, haja um minimo de

previsibilidade e transparéncia sobre como o mesmo sera utilizado.

Tabela 3 - emendas Pix por defini¢cao de objeto de acordo com a area tematica

INFORMA O OBJETO

NAO INFORMA O OBJETO

Area Emendas Valor Emendas Valor
Nao informada - - 690 R$ 6.455.062.534
Seguranca 10 R$ 21.607.410 8 R$ 38.885.670
Infraestrutura 11 R$ 18.469.000 103 R$ 900.239.737
Bem-estar animal 12 R$ 8.600.000 - -
Saude e
. . 6 R$ 7.800.000 2 R$ 18.285.679
seguridade social
Educacdo e esporte 7 R$ 6.580.751 5 R$ 4.900.000
Multiplas areas 1 R$ 2.599.000 59 R$ 623.319.203
Lazer/Cultura/ 7 R$ 2.150.000 10 R$  19.050.000
Turismo
Meio ambiente 3 R$ 1.754.293 1 R$ 1.000.000
Maquinario/
3 R$ 1.290.014 1 R$ 18.423.783
Transporte
Justica 1 R$ 600.000 1 R$ 1.000.000
Total 61 R$ 71.450.468 880 R$ 8.080.166.606

A area tematica de seguranca é a que mais tem o objeto identificado pelos

parlamentares, em emendas que, majoritariamente, versam sobre a aquisicdo

25




de veiculos para o Corpo de Bombeiros e Policia Militar dos estados ou para a
Guarda Civil dos municipios.

A Emenda Constitucional 105 instituiu as transferéncias especiais com um
elevado nivel de opacidade e desvinculagao de politicas publicas estruturantes,
que é acentuado pelo modus operandi dos parlamentares no preenchimento dos
formularios das emendas. Em 2024, 90% delas nao identificam o ente
beneficiario, 79% nao sinalizam a area tematica e 99% nao expdem o objeto.

As recentes exigéncias do Tribunal de Contas da Unido na Instru¢do Normativa
n°®93/2024, embora representativas e elogiaveis, limitam-se a rastreabilidade
apos a liberacao dos recursos pelo governo federal. As informacdes inseridas
no momento de solicitagdo das emendas, no entanto, sao essenciais para
conferir um minimo de previsibilidade a utilizagdo dessas verbas bilionarias.

Assim, além da opacidade, os resultados da andlise revelam auséncia de
planejamento dos parlamentares na apresenta¢ao das emendas, tornando a
LOA um instrumento que apenas garante o quinhdo de cada deputado federal e
senador no or¢camento.

A Transparéncia Brasil entende que as transferéncias especiais afrontam os
principios constitucionais da eficiéncia e publicidade que devem reger a
administracdo publica. Mas considerando que atualmente sao acolhidas pelo
ordenamento juridico, e tendo como foco especifico desta andlise a amplia¢ao
do accountability no processo de formulacao e aprovacao das mesmas pelo
Congresso Nacional, recomendamos que:

e A Comissao Mista de Orcamento do Congresso:
o discipline requisitos obrigatdrios para preenchimento do campo
JUSTIFICATIVA nas transferéncias especiais, visando um minimo de

previsibilidade na utilizacdo dos recursos;

o discipline a divisdo de emendas entre diversos beneficiarios, de
forma a impedir destina¢des genéricas e a dar transparéncia aos
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beneficiarios, com dispositivos que limitem a apresentacado de
emendas sem identificacdo do destinatario no campo SUBTITULO,
e instituicdo de um teto para casos excepcionais em que essa
destina¢do genérica seja necessaria;

o limite a propor¢ao das transferéncias especiais em rela¢ao ao total
de RP 6, considerando que devido a auséncia de regulamentacao,
cada parlamentar pode destinar até 50% de suas emendas
individuais para transferéncias especiais, excluindo apenas aquelas
relacionados a obrigacao constitucional de aportes na Saude.

e Tribunal de Contas da Unidao e Procuradoria-Geral da Republica:

o verifique se a atual sistematica de elaboracao e aprovac¢do das
emendas Pix, especialmente no que tange a definicdo dos
beneficiarios apenas apds a aprovacgdo e sancao da LOA, esta
condizente com as normas orcamentarias, inclusive dispostas na
Constituicdo.
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