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Resumo: O estudo aborda a relagdo entre Estado e politicas esportivaspor meio de uma
andlise orcamentéria das emendas parlamentares vinculadas ao Ministério do Esporte.
O objetivo foi verificar a efetivacdo das emendas deste 6rgdo, seu direcionamento
(contemplados) e valoresrelativos ao periodo de 2008 a 2015. A abordagem foi de carater
quantitativo-qualitativo, sendo realizada uma pesquisa bibliografica e um levantamento
documental. Para a andlise dos dados foi adotado o método proposto por Boschetti
(2009), em seu aspecto: “configuracdo do financiamento e gasto”. Concluiu-se que as
emendas representaram naquele periodo cerca de 52% da composi¢ao orgamentéria do
6rgéo, sendo utilizadas majoritariamente para atender interesses dos parlamentares em
suas bases eleitorais em obras de infraestrutura esportiva.

Abstract: The study approaches the relationship between the State and sports policies
through a budget-based analysis of parliamentary amendments linked to the Ministry of
Sports. The objective was to verify the effectiveness of the amendments to the agency’s
budget, their (accepted) aims, and the values for 2008-2015. The study was quantitative-
qualitative, including a bibliographical review and a documentary survey. The analysis
of the data adopted the method proposed by Boschetti (2009) in its aspect related to
“configuration of funding and expense”. It found out that the amendments represented about
52% of the Ministry’s budget for that period and were used mainly to serve the interests of
Congress members regarding sports infrastructure works in their constituencies.

Resumen: El estudio aborda la relacion entre Estado y politicas deportivas por medio
de un andlisis presupuestario de las enmiendas parlamentarias vinculadas al Ministerio
del Deporte. El objetivo fue verificar la efectivacion de las enmiendas de ese organismo,
su direccionamiento (contemplados) y valores relativos al periodo de 2008 a 2015. El
abordaje tuvo caracter cuantitativo-cualitativo, realizando una busqueda bibliografica
y un levantamiento documental. Para el andlisis de los datos se adoptd el método
propuesto por Boschetti (2009), en su aspecto: “configuracidon de la financiacion y
gasto”. Se concluy6 que las enmiendas representaron en aquel periodo cerca del 52%
de la composicion presupuestaria de ese organismo, y que en su mayoria se utilizaron
para atender a intereses de los parlamentarios en sus bases electorales en obras de
infraestructura deportiva..
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1 INTRODUCAO

O esporte se constituiu legalmente como um direito no Brasil a partir da Constituicao
Federal de 1988. Ao consignar em seu art. 217 como dever do Estado o fomento as praticas
esportivas, o texto constitucional passou a prever a realizagao de investimentos publicos na
promogao do esporte’.Nesse sentido, nos Ultimos anos diversificaram-se as fontes e ampliou-
se 0 montante, ainda que de forma nao linear, dos recursos alocados pelo Governo Federal
para o financiamento desse fendmeno(ATHAYDE; SALVADOR; MASCARENHAS, 2015;
MASCARENHAS, 2016; MATIAS et al. 2015).

Vale destacar que as politicas publicas esportivas sao concretizadas tendo por base o
fundo publico. Este desempenha um importante papel na estabilizagdo macroecondmica, na
alocacéo de recursos para a provisao de bens e servigos, assim como na distribuicdo de renda
entre os diversos segmentos da sociedade. A face mais visivel dele, seja no @mbito geral ou no
ambito esportivo, é o orcamento federal (SALVADOR, 2008).

A producao académica aplicada ao financiamento das politicas esportivas no cenario
brasileiro vem se consolidando em estudos como de Veronez (2005); Boudens (2007); Aimeida
(2010); Castelan (2011); Matias et al. (2015); Athayde, Salvador e Mascarenhas (2015); Teixeira,
Matias e Mascarenhas (2015); Mascarenhas (2016); Castro (2016); Teixeira (2016); Guimaraes
(2017); entre outros.

Em alguns desses trabalhos, a saber: Veronez (2005), Boudens (2007), Castelan
(2011), Castro (2016), Mascarenhas (2016), Teixeira (2016) e Guimaraes (2017), menciona-se
a atuacao do Poder Legislativo influenciando a aplicagao dos recursos destinados ao esporte,
notadamente por meio de emendas parlamentares?, as quais invariavelmente culminam com
projetos clientelistas responsaveis por uma pulverizag@o dos recursos publicos, ou seja, pela
distribuicao por inumeras obras, geralmente com recursos insuficientes para a conclus@o dos
projetos e ainda por sua destinacao “carimbada™. O empenho dos parlamentares na “corrida”
pelos recursos do fundo publico ocorre pela possibilidade de eles atenderem os compromissos
politicos assumidos antes e no decorrer de seus mandatos, tanto junto aos estados e municipios,
quanto as instituicdes (BEZERRA, 1999).

Nos termos de Gramsci (2003), tal cenario é propicio ao predominio crescente de
uma pratica que limita 0 horizonte estratégico da politica, convertendo-a em mera técnica
para a obtencao de eventuais maiorias parlamentares. Para o autor citado acima, enquanto a
grande politica assume como horizonte a fundagao de um novo Estado e a luta pela defesa e
conservagao de uma determinada estrutura social e politica, expressando uma nova visao de
mundo, a pequena politica reduz os conflitos as escaramucas parlamentares e as lutas pelo
predominio no interior de uma estrutura ja estabelecida.

Importante mencionar que as expressdes da pequena politica se vinculam a
propria formacdo do Estado brasileiro, marcada pela utilizag&o estatal como instrumento de
apropriacdo de poder e riqueza pelos setores e grupos dirigentes, quer dizer, os interesses

1 Para Mascarenhas (2016),a participagao do Estado no financiamento esportivo ja aparece desde o Decreto-lei n® 3.199/1941, que previa
a subvencéo federal para entidades esportivas e outras medidas de protecéo — isencao de impostos e taxas — para realizacéo de eventos,
importacédo de equipamentos e participagao de atletas em competi¢des internacionais.

2 As emendas de parlamentares ao orgamento federal influem na alocagao de recursos publicos. Tais emendas podem acrescentar, suprimir
ou modificar determinados itens (rubricas) do projeto de lei orcamentaria enviado pelo Executivo todos os anos.

3 Sua aplicagao ja vem especificada, s6 podendo ser destinada a um municipio ou regido, ou ainda marcada quanto a natureza de despesa
e ao tipo de agdo a qual se destina.
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publicos e coletivos sao submetidos aos interesses privados e particulares. Nessa dinamica, o
clientelismo representa a consolidacdo desse processo, baseado na troca de favores dentro de
uma relagéo politica por apoio, tendo, por exemplo, no voto, uma possivel moeda de troca por
benesses entre aqueles que detém o controle do Estado e aqueles que votam (COUTINHO,
2010).

Como consequéncia, 0s deputados e senadores sdo um dos elos superiores de uma
rede de clientela, que passa por niveis intermediarios até chegar ao cabo eleitoral e seus
eleitores (clientes). Esse processo de desarticulagdo do Legislativo tem sido prejudicial, gerando
um enfraquecimento do Congresso na sua relagdo com o Executivo, ficando em segundo plano
a grande politica.

Em 2003, com a chegada ao poder da coalizao liderada pelo Partido dos Trabalhadores
(PT), tinha-se a expectativa da priorizacao de politicas que garantissem os direitos sociais,
bem como a materializagdo do rompimento da logica da pequena politica (MATIAS, 2013).
Entretanto, ao social coube a efetivagdo de politicas focalizadas e principalmente de combate
a pobreza, expressas pelo direcionamento do fundo publico, e a permanéncia da cultura
de atuacao da “politica de corredor’, sem transformagdes estruturais (COUTINHO, 2010;
GONCALVES, 2013).

No caso esportivo, as a¢des do Ministério do Esporte (ME) inicialmente sinalizaram
para possibilidade de ruptura com a dindmica até entdo existente, uma vez que foram
criados programas com principios inovadores que se pautavam pela democratizacdo da
pratica esportiva. Além disso, se instituiram espagos de debate das politicas desenvolvidas
(Conferéncias Nacionais do Esporte - CNE), culminando com a sinalizacéo da implementagao
de um Sistema Nacional do Esporte (MATIAS, 2013). Todavia, a prioridade da agenda esportiva
nao foi a ampliag@o do acesso ao esporte e sim 0s investimentos em infraestrutura esportiva e
a realizacdo de megaeventos esportivos, sendo de forma secundaria o gasto com programas
sociais de esporte e lazer (MASCARENHAS, 2016).

Tal opgao, além de injetar um montante consideravel de recursos no setor, também
confirmou a relagdo entre esses megaeventos com a politica “neodesenvolvimentista”
implementada nos governos Lula e Dilma, a qual se caracterizou em estimulos de gastos
publicos para minimizar os efeitos da crise no pais. Dessa forma, nota-se claramente que, no
decorrer dos anos, 0s investimentos no esporte contemplaram, nos termos de Mandel (1985),
prioritariamente a fungao diretamente econdmica (criagao das condi¢des gerais de produgéo)
por meio dos gastos com infraestrutura e megaeventos.

Conforme Veronez (2005), Boudens (2007), Castelan (2011), Castro (2016), Teixeira
(2016) e Guimaraes (2017), observa-se que parte dos recursos utilizados pelo ME € oriunda
de emendas parlamentares. Anualmente os deputados e senadores vinculam no orgamento
da Unido um montante que deve ser destinado para os Ministérios desenvolverem as suas
acdes conforme a indicagdo dos congressistas. Desses estudos mais recentes notam-se
avangos sobre o entendimento da composi¢ao orcamentaria do ME, da representatividade das
emendas, notadamente em ac¢des de infraestrutura, das transformagdes or¢camentarias em
prol dos megaeventos e consequentemente o impacto desses achados no desenvolvimento
das politicas esportivas da pasta (CASTELAN, 2011; CASTRO, 2016; GUIMARAES, 2017;
TEIXEIRA, 2016).
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Desse modo, surge a seguinte questao como ponto de partida desta investigacao: qual
o lugar e o significado das emendas parlamentares no or¢camento do ME? Para responder
tal questionamento, parte-se do suposto de que as emendas parlamentares vinculadas ao
orcamento esportivo nao se efetivam de uma maneira organica ao planejamento do setor,
assim como se revelam instrumento de atuagcdo dos deputados e senadores no intuito de
atender as suas bases eleitorais. Portanto, este texto tem como objetivo verificar o papel das
emendas parlamentares na constituicdo do orgamento do ME, seu direcionamento e gasto no
periodo de 2008 a 2015.

2 DELINEAMENTO METODOLOGICO

A unidade de andlise € o ME, no que tange aos seus recursos or¢amentarios*. A
abordagem adotada foi de carater quantitativo-qualitativo, apoiando-se em levantamento
documental junto ao SIGA Brasil (SB°). Ao mesmo tempo, no sentido de organizagdo dos
dados, optou-se pelos Planos Plurianuais (PPAs), a saber: periodo 1 - PPA 2008/2011 e periodo
2 — PPA 2012/2015 em suas respectivas execucdes orcamentarias. A pesquisa bibliografica
subsidiou a analise sobre 0s dados encontrados, tendo em vista que possibilitou 0 entendimento
das relagGes entre o Estado brasileiro e suas imbricagdes nas politicas esportivas. A partir
desta op¢ao, foi possivel analisar as emendas por:

a) comparativo dos recursos do orcamento do ME com das emendas vinculadas ao 6rgao®;

)
b) tipologia;
C) acao/objeto;
d) coligagao partidaria.

E importante sinalizar que o SB possibilitava até 2016, em aba especifica, o valor global
das emendas vinculadas aos 6rgédos, portanto, mesmo que sejam sancionadas, os valores
passam a estar sob uma mesma funcional. Ao realizar a subtrag@o dos recursos vinculados
ao orcamento do ME (func@o desporto e lazer), o qual também € obtido em aba apropriada,
chega-se aos valores especificos das emendas.

A analise perpassa o periodo dos dois Ultimos PPAs elaborados pelos governos de
coalizao liderados pelo PT (2008 a 2015), entretanto, somente a partir de 2009 os dados de
execucao de emendas por érgao foram possibilitados pelo SB. Os dados de 2008 também foram
coletados na ferramenta SB, contudo, ndo por 6rgao e sim por autor. Assim, ao considerar o
valor somado pelos autores com emendas esportivas, também subtraimos do orgamento da
funcao desporto e lazer.

Foi adotado 0 método de anélise de politicas sociais proposto por Boschetti (2009), em
seu aspecto “configuracdo do financiamento e gasto”, no que tange aos indicadores direcao e
magnitude do gasto. A dire¢ao do gasto se refere a alocacao de recursos de uma politica, ja a
magnitude permite analisar o volume de recursos, no sentido de verificar se houve manutencao,
crescimento, reducao ou realocagao’.

4 A base de financiamento do esporte é diversa, contando com variadas fontes de recursos: fontes orcamentarias, extraorgamentarias e
indiretas (MASCARENHAS, 2016).

5 O SIGA Brasil é um sistema de informagdes sobre orgamento publico federal, que permite acesso amplo e facilitado aos dados do Sistema
Integrado de Administragao Financeira (SIAFI) e a outras bases de dados sobre planos e orcamentos publicos.

6 Em orgamento publico, despesas liquidadas s@o as despesas concretizadas ou investimentos realizados, ou seja, fase anterior ao pagamento.
7 Para tornar os dados financeiros comparaveis ao longo do tempo, estes foram deflacionados pelo indice Geral de Pregos — Disponibilidade
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Destaca-se a seguir o lugar das emendas parlamentares efetivadas ao ME, mapeando
e caracterizando sua magnitude e direcionamento, bem como problematizando as relagoes
existentes entre os poderes Executivo/Legislativo nas agdes contempladas via emendas dentro
das politicas esportivas desenvolvidas pelo ME.

3 AS EMENDAS PARLAMENTARES NO ORCAMENTO DO ESPORTE

E importante mencionar que os PPAs sdo executados a partir do segundo ano de
governo, estendendo-se até o primeiro ano do governo seguinte, portanto, os dados de 2011,
apesar de serem do PPA elaborado no governo Lula, foram executados no governo Dilma. Isto
posto, no que tange aos recursos orcamentarios do ME que sao provenientes de emendas no
periodo de 2008 a 2015, observa-se grande participacao e oscilacdo delas, principalmente nos
anos relativos ao PPA 2008/2011, com dois picos expressivos em 2008 e 2009.

O cenério pode ser explicado pelo fato de o governo Lula ter tido um melhor
relacionamento com os congressistas devido a coalizdo realizada, além das emendas.
Conforme Bezerra (1999), representa um dos principiais instrumentos de articulagdo politica
entre o Planalto e o Congresso, fato ilustrado pelos numeros do orcamento geral, pois nos anos
de governo do ex-presidente Luiz Inécio Lula da Silva as emendas aumentaram em 550%, s6
entre 2008 a 2009 saltaram de R$ 6 milhdes para R$ 10 milhdes®. A Tabela 1 apresenta os
principais resultados dentro do orgamento do ME.

Tabela 01 - Comparativo entre Orgamento ME x Emendas Parlamentares ME - Série 2008-2015 (valores
liquidados; valores deflacionados pelo IGP-DI em R$ bilhdes e %)

Periodo 1: PPA 2008/2011

Ano Orcamento ME Valor emendas liquidadas ME %
2008 1,4 1,2 86%
2009 1,4 1,2 86%
2010 1,4 0,7 50%
2011 1,5 01 66%
Total Periodo 1 57 41 72%
Periodo 2: PPA 2012/2015
2012 0,5 0,04 8%
2013 0,4 0,07 17,5%
2014 0,9 0,09 10%
2015 0,6 0,10 16%
Total Periodo 2 2,4 0,3 12,5%
Juncéo dos Periodos 1 e 2 8,5 4.4 52%

Fonte: SIGA Brasil. (elaboragéo dos autores)

No panorama geral, de 2008 a 2011 os valores das emendas flutuaram entre 86%
e50% do total dos recursos liquidados do ME, sendo que a média do periodo foi de 72% do
orcamento ministerial. Por outro lado, no PPA 2012/2015, nota-se uma constante, sendo que

Interna (IGP-DI), média anual, calculada pela Fundagéo Getulio Vargas (FGV), através do instrumento Calculadora do Cidadao desenvolvido
pelo Branco Central do Brasil, o qual esta disponivel no enderego eletronico:<http:/www.bcb.gov.br/pt-br/#!/n/CALCULADORA>.

8 RAPOSO, Fred; CEOLIN, Adriano. Governo Lula aumentou emendas parlamentares em 550%.Disponivel em: <http:/ultimosegundo.ig.com.
br/politica/governo-lula-aumentou-emendas-parlamentares-em-550/n1597061894168.html>. Acesso em: 09 mar. 2018.

EA
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as emendas variaram apenas entre 8% e 17,5% do orgcamento do ME. Nao obstante, hd uma
decrescente dos percentuais relacionados as emendas, quando a avaliacao € realizada aos
valores auferidos durante os ultimos anos de governo Lula e parte do primeiro mandato do
governo Dilma.

De maneira geral, as emendas parlamentares cumpriram um papel importante no
orcamento do ME, haja vista ter sido mais da metade (52%), ratificando o carater autorizativo
do orcamento, pois as emendas sdo utilizadas pelo Poder Executivo como um instrumento
de barganha politica, ou seja, seus desembolsos s&o efetivados em retribuicdo a voto ou
posicionamento favoravel do parlamentar em assuntos do interesse do Palécio do Planalto,
reforcando praticas tradicionais (clientelistas) na politica brasileira® (TEIXEIRA, 2016).

Contudo, embora 0s numeros traduzam um significativo incremento de recursos no
orcamento via emendas, de maneira especial no periodo 1, também se nota que grande parte
do estabelecido em lei orcamentaria ndo se efetiva como gasto (liquidado). Podemos identificar
pelas fases da execucdo orcamentaria (Tabela 2) a discrepancia entre o que foi aprovado como
emenda, o previsto na Lei Orcamentaria Anual — LOA (dotag&o inicial) - a qual se eleva devido
a indicacao sem previsao de receita pelos parlamentares (2009, 2011, 2012, 2013, 2014 e
2015) —e 0 autorizado, 0 empenhado e o liquidado. Assim, depois de aprovado e sancionado o
orcamento, o Ministério do Planejamento € obrigado a realizar tais ajustes, isto é, reter verbas,
ajustar os gastos a arrecadacéo, contingenciar (BOUDENS, 2007).

Tabela 02 - Execugao orcamentéria das emendas parlamentares do ME — Série 2008-2015 (valores liquidados;
valores deflacionados pelo IGP-DI em R$ bilhdes)

Ano \;:Igvzg:::lla: Dotacéo inicial Autorizado Empenhado Liquidado
2008 14 14 1,7 1,2 1,2
2009 1,5 1,9 1,8 1,2 1,2
2010 1,5 1,5 1,5 0,7 0,7
2011 1,6 2,1 2,1 1,0 1,0
2012 1,2 1,5 1,5 0,6 0,04
2013 1,7 2,3 2,2 1,3 0,07
2014 0,7 11 1,2 0,7 0,09
2015 0,7 45 45 2,3 0,10
TOTAL 10,3 16,6 16,8 9,4 4.4

Fonte: SIGA Brasil. (elaboragéo dos autores)

A Tabela 2 ainda possibilita a analise do movimento or¢gamentario por meio dos créditos
adicionais, que sdo um mecanismo de ajuste para autorizar despesas nao mencionadas ou
insuficientemente dotadas na LOA. Tais créditos tém por objetivo atender a alteragdes de
rumo das politicas publicas, as variagdes de preco de mercado dos bens e servigos a serem
adquiridos pelo governo ou, ainda, a situagbes emergenciais, fato identificado nos anos de
2008 e 2014 que culminam com alteragao entre as fases de dotacao inicial e o autorizado.

9 O Congresso Nacional, em 17/03/2015 aprovou a Emenda Constitucional 86,a qual estabeleceu um valor minimo de emendas parlamentares
que devem, obrigatoriamente, ser executadas no ano seguinte. Esse valor equivale a 1,2% da receita corrente liquida do ano anterior.

10 Importante ressaltar que, embora seja exce¢éo, em alguns momentos houve um incremento entre a dotagao inicial e o aprovado. Isto &,
0s ajustes também podem sofrer acréscimo por parte do Poder Executivo.
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Ao mesmo tempo, considerando que as emendas, em especial as individuais, estao
usualmente incluidas dentro dos 10% da despesa orcamentaria sujeita a contingenciamento'”,
reiteramos o potencial de barganha politica a disposicdo do Poder Executivo. Deste modo,
sempre que foi necessario ajustar o reforco de sua base de apoio no Congresso, o Executivo
descontingenciou parte das emendas em retribuicdo a voto ou posicionamento favoravel do
parlamentar. Situacdo melhor administrada pelo governo Lula em relagdo ao governo Dilma,
visto que o orgcamento € emendado e aprovado em um ano, mas sua liquidacao e execucao
podem ocorrer nos anos subsequentes.

Por essa razdo, os desembolsos realizados para convénios, contratos ou instrumentos
congéneres demonstram que também no esporte ha limites para a efetivagdo dos gastos das
emendas, representando cerca de 43% entre o aprovado e o liquidado em todo o periodo.
Ao isolarmos os dados dentro de seus respectivos PPAs (2008/2011 e 2012/2015), podemos
verificar dois movimentos, sendo o primeiro a liquidacao até consideravel dos valores aprovados
(68%), e 0 segundo o decréscimo total, culminando com o percentual de apenas 7% — isto seria
parte da explicagao sobre o porqué a presidenta Dilma teve dificuldades em sua relagdo com o
Poder Legislativo, materializada pelo seu impedimento.

Pelo exposto, tais consideragdes vém de encontro a afirmagao proferida por Boschetti
(2003), ou seja, emenda aprovada nado é sindnimo de emenda liquidada e consequentemente
paga. Por serem facultativas ao Executivo, as emendas s@o moedas de troca, uma espécie
de cheque pré-datado para a cooptag@o do Parlamento pelo Executivo, ou seja, a mais pura
configuracao da efetivac@o de praticas clientelistas e da pequena politica (BEZERRA, 1999;
COUTINHO, 2010; PEREIRA; MULLER, 2002).

A oscilagao entre os periodos 1 e 2 pode ser ainda entendida, tendo em vista que no
primeiro ano do periodo, a saber,2012, o0 ME teve uma baixa execugdo orcamentaria, assim
como o fato de que até o primeiro quadriénio do mesmo ano o érgao ministerial possuia uma
forca-tarefa para analise de todos os convénios com Organizacbes Nao Governamentais
(ONGs), conforme o Decreto Presidencial n® 7.592/2011, motivado pelas denuncias de desvio
e uso inadequado de recursos por ONGs. Além disso, ressaltam-se ainda as seguidas trocas
dos gestores da pasta esportiva, pois desde o fim de 2011, o ME sofreu varias alteragdes em
seu comando. Assim, esse conjunto de fatores pode ter influenciado a divergéncia entre os
empenhos e limitado as liquidacoes das despesas do periodo vinculado ao PPA 2012/2015
(TEIXEIRA; MATIAS; MASCARENHAS, 2015).

3.1 Tipologia das emendas

Para Boschetti (2003), as emendas séo classificadas em individuais e do relator ou
coletivas. Estas se dividem em emendas de comissao e de bancada estadual. Registre-se
que as emendas individuais sao apresentadas com destino, objeto e montantes especificados.
As emendas do relator sdo feitas pelo deputado ou senador que, naquele determinado ano,
foi escolhido para produzir o parecer final sobre 0 Orcamento. As de bancada s@o emendas
coletivas de autoria das bancadas estaduais ou regionais. J& as emendas de comissao sao
aquelas propostas pelas mesas diretoras da Camara dos Deputados e Senado Federal
(CASTRO, 2016).

11 Normalmente, no inicio de cada ano, o Governo Federal emite um Decreto limitando os valores autorizados na LOA, relativos as despesas
discricionarias ou néo legalmente obrigatorias (investimentos e custeio em geral).

m Movimento, Porto Alegre, v. 24, n. 2, p. 593-606, abr./jun. de 2018.



Marcelo Resende Teixeira et al.

Do total de recursos liquidados no periodo de analise (2008 a 2015), conforme a Tabela
3, percebe-se diferencas entre os periodos, tendo em vista a preeminéncia das emendas
individuais no periodo 1, culminando com sua maior representacdo em toda a série, tanto em
termos quantitativos, como em valores monetarios.

Tabela 03 - Distribui¢ao por tipos de emendas do ME — Série 2008-2015 (valores liquidados; valores
deflacionados pelo IGP-DI em R$ bilhdes e %).

Tipo de emendas n? emendas % R$ %

Periodo 1: PPA 2008/2011

Individual 2392 98,39% 3,9 93,07%

Comissao 09 0,37% 0,19 4,53%

Relator 04 0,16% 0,07 1,67%

Bancada 27 1,06% 0,03 0,71%
Periodo 2: PPA 2012/2015

Comissao 09 3,87% 0,15 40,54%

Relator 06 2,58% 0,09 24,32%

Individual 216 93,10% 0,07 18,91%

Bancada 01 0,43% 0,06 16,21%

Fonte: Siga Brasil. Elaboracao dos autores (2017).

Para Boschetti (2003), o predominio de recursos pagos pelas emendas de comissao
pode ser visto como positivo, sendo que estas sao nacionais, ou seja, sao carimbadas quanto
as acodes, valores e natureza de despesa, mas nao estdo marcadas quanto ao destino, sua
aplicacéo é definida geralmente pelo proprio ministério; houve o predominio desta no periodo
2. Ja quando o predominio se efetiva pelas emendas individuais a autora sinaliza como
prejudicial, a julgar que estas séo apresentadas com destino, objeto e montante especificados,
atendendo assim a interesses particularistas dos legisladores; ocorreu dominéncia absoluta
destas no periodo 1%,

Vale ainda esclarecer que as emendas coletivas dos parlamentares tém sido utilizadas,
na préatica, como se fossem individuais, em que pese as regras do procedimento permitir que
todos os correligionérios da mesma bancada assinem as emendas, sem critérios definidos
quanto as prioridades em questao. Observa-se também que as emendas das comissoes também
podem ser utilizadas como individuais, ja que as liderancas partidarias realizam acordos nesse
sentido, notadamente com o ministro da pasta a qual seré rubricada a emenda, ampliando,
assim, a possibilidade de ganhos individuais por meio de tais instrumentos (BEZERRA, 1999;
BOSCHETTI, 2003).

3.2 Direcionamento das emendas

Utilizando as categorias desenvolvidas por Mascarenhas (2016) para analisar 0
orcamento do esporte — Esporte Educacional, Lazer e Inclus@o Social-EELIS, Esporte de Alto
Rendimento-EAR, Gestéo, Megaeventos e Infraestrutura —, € possivel verificar o direcionamento
das emendas dentro das a¢oes/objeto do ME. A Tabela 4 consigna as informagdes coletadas.

12 Oportuno sinalizar que as emendas de comiss@o sao, de maneira geral, nacionais, mas nao € uma obrigatoriedade.
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Tabela 04 - Direcionamento por categorias das emendas do ME — Série 2008-2015 (valores liquidados; valores
deflacionados pelo IGP-DI em R$ bilhdes e %).

Periodo 1 (PPA 2008/2011)
Ano 2008 2009 2010 2011 TOTAL
Categoria Ne R$ Ne R$ N R$ N RS Ne % R$ %

Infraestrutura 726 1,1 672 12 495 07 35 09 2249 924 39 9420
EELIS 43 0,08 43 004 59 00 21 008 166 68 02 483
EAR 03 0,01 02 0001 05 00 05 0008 15 061 002 048
Gestao 01 0,01 00 00 00 00 00 00 01 0,04 001 024
Megaeventos 00 00 00 00 00 00 01 0,01 01 0,04 0,01 024
TOTAL 2432 100 4,1 100

Periodo 2 (PPA 2012/2015)
Ano 2012 2013 2014 2015 TOTAL
Categoria N R$ Ne R$ N RS N R$ N % R$ %
EELIS 01 0,01 01 0,02 13 008 01 0,07 16 07 0,18 60
EAR 00 00 ot 0,03 01t 0,0 01 003 03 01 0,07 24

Infraestrutura 203 0,01 02 0,01 02 0,006 01 0007 208 9 0,02 09
Gestéo 01 002 00 00 04 0001 00 00 05 02 0,02 07
Megaeventos 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
TOTAL 232 100 0,3 100

Fonte: Siga Brasil. Elaboracéo dos autores (2017).

Pode ser observado no periodo 1 que houve o predominio significativo de recursos
para Infraestrutura, tanto em quantitativo, quanto em recursos, uma vez que seus percentuais
foram de 94,2% desta e 92,4% daquela. Ao verificarmos a agao/objeto contemplada nessa
categoria, nota-se seu direcionamento a implantacdo e moderniza¢do de infraestrutura para
esporte recreativo e de lazer, vinculadas quase totalmente ao Programa Esporte e Lazer da
Cidade (PELC™®).

As demais categorias pela ordem pecunidria apresentam numeros timidos no
periodo 1, a saber: EELIS (4,83%); EAR (0,48%); Gestao (0,24%) e Megaeventos (0,24%).
Ao consideramos o ranking das categorias privilegiadas pelas emendas, nota-se que este se
assemelha aos dados encontrados nos estudos desenvolvidos por Mascarenhas (2016) e
Carneiro™ sobre 0 orcamento geral do esporte, ficando apenas a categoria Megaeventos fora
de sintonia, pois no periodo 1 representou cerca de 23%, perdendo apenas para Infragstrutura,
com 52%.

Considerando os dados do periodo 2, sinaliza-se uma ruptura com a sistematica até
entdo desenvolvida pelo ME, pois, ainda que em termos quantitativos a categoria Infraestrutura
represente 90% do total, na questao monetaria a maior beneficiada foi EELIS, com 60% dos
recursos, seguida por EAR (24%), a propria Infraestrutura (9%) e Gestéo (7%). Percebe-se que
a categoria Megaeventos sequer foi contemplada nesse periodo, com recursos via emendas.

Para explicar a despropor¢do entre os periodos 1 e 2, recorremos a Carneiro™
sobre sua analise do orcamento do esporte em que apontou que ao redirecionar a agenda e

13 Sabe-se que tal acéo foi vinculada sob geréncia da Secretaria Executiva do ME e ndo do PELC, que em suas diretrizes proporciona a
pratica de atividades fisicas, culturais e de lazer envolvendo todas as faixas etérias e as pessoas portadoras de deficiéncia, estimulando a
convivéncia social, a formagéo de gestores e liderangas comunitarias, favorecendo a pesquisa € a socializacdo do conhecimento.

14 CARNEIRO, Fernando Henrique. O orgamento do esporte no PPA —2012/2015. (No prelo).

ER
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financiamento esportivo em favor dos Megaeventos, a categoria protagonista das emendas no
periodo 1 (Infraestrutura) teve diminuic@o dréstica de recursos. Tanto que no orcamento do
esporte, Infraestrutura’™ saiu de 52% no PPA 2008/2011 para apenas 25% no PPA 2012/2015,
enquanto Megaeventos saltou de 23% para 35%, respectivamente.

A queda dos recursos para Infraestrutura se relaciona a propria opgdo do governo
Dilma de privilegiar emendas de relator e de comissao, essas como vimos anteriormente
possuem um apelo menor entre 0s parlamentares devido as suas caracteristicas diferentes
das individuais, tendo em vista que seu direcionamento ndo & compulsério, isto é, sdo
encaminhadas/implementadas pelos ministérios e nao diretamente pelos congressistas.

N&o obstante, considerando o total de 2008 a 2015, a categoria Infraestrutura é protagonista
tanto em relagdo ao orcamento geral do esporte (representou 36% dos recursos), quanto no
que diz respeito as emendas, influenciada de maneira especial pelo periodo 1, significa 88%
dos recursos. Assim, mesmo ponderando a oscilacao entre os periodos 1 e 2, influenciada pelo
dindmica orcamentéria do ME em favor dos Megaeventos, entendemos que o ME tem assumido
uma postura denominada por Mascarenhas (2016), de “ministério de obras”. Tal fato ndo deveria se
configurar, uma vez que falta ao 6rgao estrutura e pessoal para 0 acompanhamento e fiscalizagéo
dos projetos aprovados, o que tende a favorecer o desenvolvimento de irregularidades e ilicitos
(CARNEIRO'™; MASCARENHAS, 2016; TEIXEIRA, 2016).

Esses dados vém ao encontro do estudo desenvolvido por Boschetti (2003), por meio do
qual constatou que os parlamentares preferem investir mais em a¢6es de construgao, ampliagao
elou aquisicao de equipamentos, os quais ela designou de emendas de capital, do que na
manutencéo de atividades e ac¢des ja existentes, as chamadas emendas de custeio. Portanto,
o foco é vincular razao objetiva e “concreta”, no termo literal da palavra, para fins eleitorais, na
medida em que os cidadaos veem a materializacdo do que foi “feito” pelo parlamento.

3.3 Distribuicao das emendas por coligacao partidaria e apoios

Considerando os dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE) sobre as coliga¢des, bem
como 0s apoios formalizados para as elei¢cdes presidenciais nos anos de 2006 e 2010, podem
ser criadas categorias de vinculo, a saber: a) partidos da base governista — coligacdes e partidos
que demonstraram apoio, em primeiro ou segundo turno, a candidatura de Lula em 2006 e Dilma
em 2010; b) partidos opositores; ¢) aqueles declarados independentes e d) outros.

Houve aumento da base governista entre as duas elei¢des, saltando de cinco partidos
em 2006 para dez em 2010. Fato correlacionado com o sucesso da coalizao presidencialista,
assim como pelo alto indice de avaliagdo do governo Lula, chegando a 77% da populagéo a
avaliar a gestédo do petista como 6tima ou boa, as vésperas das eleicoes de 2010".

Na anélise dos dados, considerando os recursos apenas das emendas individuais
direcionadas ao ME, revela-se o predominio da base aliada do governo em toda série histérica,
conforme a seguir na Tabela 5:

15 Registre-se que além da possibilidade do direcionamento das emendas parlamentares para a categoria Infraestrutura existem agoes e
programas especificos no Ministério do Esporte, a saber: Rede Nacional de Treinamento, Centro de Iniciagéo ao Esporte, Pragas da Juventude
e Pragas do PAC.

16 CARNEIRO, Fernando Henrique. O orgamento do esporte no PPA —2012/2015. (No prelo).

17 AS VESPERAS da eleicdo popularidade de Lula atinge novo recorde. Disponivel em: <http:/www.qazetadopovo.com.br/vida-publica/
eleicoes/2010/as-vesperas-da-eleicao-popularidade-de-lula-atinge-novo-recorde-02bfpsgut705x9i3znx724rpg>. Acesso em: 17 mar. 2017.
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Tabela 05 - Distribuigdo por coligagéo partidaria e apoios das emendas do ME — Série 2008-2015 (valores
liquidados; valores deflacionados pelo IGP-DI em R$ bilhdes e %).

Periodos Periodo 1: PPA 2008/2011 Periodo 2: PPA 2012/2015
Posicionamento R$ % R$ %
Base governista 1,7 43,5 0,056 80
Oposicao 1,2 30,8 0,012 17
Independente 1 25,7 0,001 1,5
Outros 0 0 0,001 1,5

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral e Siga Brasil. Elaboracéo dos autores (2017).

Com o aumento da coligacao partidaria pro-governo nas eleicoes de 2010, a prerrogativa
em atendimento da base aliada se fortalece, uma vez que, no periodo 2, nem mesmo o tamanho
das bancadas foi suficiente para modificar os numeros encontrados. Até porque, como temos
sinalizado ao longo do texto, a partir do PPA 2012/2015 houve um menor atendimento das
emendas como um todo, de maneira especial as individuais.

Nesses termos, conforme Boschetti (2003),0 fato que se destaca é que a
discricionariedade de que o governo dispde para executar as emendas se traduz claramente
em carater partidario para o favorecimento das suas coalizdes, uma vez que as emendas
pagas sdo, em sua maioria, dos partidos da base de apoio ao governo em detrimento
daqueles opositores. Esse comportamento afronta varios preceitos constitucionais, tais como
a igualdade, a impessoalidade, moralidade e o pluralismo politico. Assim, a filiagéo partidaria é
a variavel dicotdmica para atender as emendas de deputados e senadores, isto €, as emendas
de parlamentares da bancada governista e da base de apoio “tém maiores chances de serem
executadas em detrimento aos demais parlamentares” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002, p. 763).

Outro fato que chama atencéo na juncéo dos periodos séo as liquidacdes em favor
do Partido Comunista do Brasil - PCdoB - (6° colocado no periodo 1 e 5° no periodo 2), e
do préprio Partido Republicano Brasileiro— PRB- (lider do periodo 2), ambos, embora com
representatividade baixa no Congresso, foram protagonistas na gestao do ME. A primeira
agremiag@o comandou a pasta desde sua criacdo em 2003 até 2015, ano em que o PRB a
assumiu. Tal cenario contribuiu consideravelmente na dinédmica das emendas apresentadas e
posteriormente liquidadas (TEIXEIRA, 2016).

Sobre este aspecto, Bezerra (1999) alerta que se o interesse dos parlamentares é
garantir que os recursos sejam destinados conforme seus objetivos, notadamente os eleitoreiros,
0 interesse dos ministros consiste em assegurar que tais valores sejam aprovados sob a forma
de dotagdes globais, quer dizer, montantes ndo vinculados a realizacdo de um programa em
uma dada regido ou municipio e cuja aplicacdo € definida geralmente pelos préprios ministros
conforme suas preferéncias.

Sabendo dessa dinamica, nos termos de Bezerra (1999), e considerando o vinculo
partidario, as liderancas politicas e os parlamentares procuram, j& durante a elabora¢éo do
or¢camento, aprovar recursos para 0s ministérios que estao sob a gestao de membros de seu
partido ou pelo menos da base aliada. Além disso, as relagdes de amizade, 0s compromissos
politicos, a possibilidade de recorrer a mediagdes e o prestigio do parlamentar junto ao ministro
s&o, entre outros, alguns dos fatores que intervém na priorizacdo do atendimento dos pleitos
dos parlamentares.
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Desta forma, a relacao entre o Poder Executivo (presidéncia e ministros) e o Poder
Legislativo (senadores e deputados) é uma via de ma@o dupla, em que o Executivo busca
liquidar as emendas para agradar o Legislativo para conseguir seu apoio, enquanto este busca
ter emendas liquidadas, sobretudo em seu reduto eleitoral, para ter um maior quantitativo de
votos (BEZERRA, 1999; TEIXEIRA, 2016).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Avaliando todo o panorama, tais dados revelam a significativa representatividade
das emendas na execucao orcamentaria do ME, notadamente nos anos vinculados ao PPA
2008/2011, os quais atingiram média de 72% de todo orcamento ministerial. Ao mesmo tempo
é possivel identificar a pratica clientelista no uso de recursos publicos pelos parlamentares,
sobretudo no que se relaciona aos votos em plenario conforme interesses do governo e das
emendas direcionadas para beneficiar suas bases eleitorais, fortalecendo seus partidos e,
assim, mantendo o poder a custa do erério.

Essa pratica, além de direcionar recursos do governo para projetos locais, garantidos
exclusiva ou principalmente para trazer dinheiro para um representante do distrito, é utilizada
para reforcar relagdes entre pessoas que se encontram em termos econémicos e de poder
em situacdo de desigualdade. Nesses casos, reiteramos que as praticas clientelistas séo
consideradas, sobretudo, um meio do Estado e dos politicos atenderem as demandas especificas
das populag¢des mais pobres e integra-las ao sistema politico, cooptando novos grupos sociais.

Quando se observam os dados, no periodo do PPA 2008/2011, a liquidacdo de
emendas estava diretamente vinculada a uma boa relagao entre os dois poderes, bem como a
coalizdo. Ja no PPA 2012/2015 nota-se uma ruptura com a harmonia da coaliz&o. Ao liquidar
um quantitativo infimo das emendas, o Executivo minimizou um dos principais instrumentos
eleitorais de deputados e senadores, ocasionando, dentre outros fatores, uma crise politica
sem precedentes.

Assim, recursos que poderiam compor a dotag@o global para o setor e previstos nos
instrumentos norteadores das politicas esportivas, quando marcados sob a forma das emendas,
adotam uma logica de favorecimento da “pequena politica”, reproduzindo préticas clientelistas
tao presentes em nossa tradi¢ao politica, atendendo diretamente aos interesses do capital.

Para superar tais mazelas e minimizar tais aspectos, no caso esportivo deve-se retomar
as estratégias definidas a partir da | e Il Conferéncia Nacional do Esporte, ou seja, estabelecer um
Sistema Nacional do Esporte que tenha como principio assegurar o esporte como direito de todos,
com investimentos em infraestrutura (desvinculado do atendimento de clientelas), na formagao
inicial e continuada de profissionais, no estabelecimento de um sistema nacional descentralizado
de financiamento, associado com o conhecimento cientifico produzido nas universidades, bem
como estratégias claras baseadas em um plano amplo e exequivel para o setor.
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