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ORGAMENTO SECRETO: A
UTILIZACAO DO ORCAMENTO
PUBLICO DE FORMA A VIOLAR 0S
PRINCIPIOS DA TRANSPARENCIA E

IMPESSOALIDADE

SECRET BUDGET: THE USE OF THE PUBLIC BUDGET
IN A MANNER THAT VIOLATES THE PRINCIPLES OF
TRANSPARENCY AND IMPERSONALITY

RESUMO | Identificar o que é o orcamento secreto e como € utilizado de
forma a violar os principios da transparéncia e impessoalidade. Objetivou-
-se avaliar e demonstrar os aspectos sombrios, imorais e até inconstitu-
cionais do orcamento secreto. Especificamente, mostrar como e onde o
orcamento secreto esta fixado nas emendas parlamentares, sua utilizacao
e como culminou em corrupcdo através de superfaturamentos, além de
influenciar parlamentares a votar conforme a vontade do governo. Mostrar
como se da a violacdo dos principios pelo orcamento secreto, trazer o
posicionamento do STF e como ele continua sendo utilizado. Trata-se de
pesquisa exploratéria e pesquisa explicativa, utilizando como fonte de pes-
quisa, livros, noticias e artigos. O resultado da presente pesquisa, mos-
tra-se necessario, que o tema seja questionado novamente judicialmente,
ou também, que seja definido por lei a distribuicdo igualitaria a todos os
parlamentares, tendo em vista que conclui-se que 0 orgamento segue sen-
do utilizado.

Palavras-chave: orcamento secreto; transparéncia; impessoalidade;
emendas parlamentares

ABSTRACT: This study aims to define the “secret budget” and examine
how it violates the principles of transparency and impersonality. It seeks to
evaluate and highlight the murky, immoral, and even unconstitutional as-
pects of this budgetary mechanism. Specifically, it addresses how the secret
budget is embedded within parliamentary amendments, how it is utilized,
and how it has led to corruption—such as through price gouging—while
also influencing lawmakers to vote in line with the government’s wishes.
The study analyzes the resulting violations of legal principles, outlines the
position of the Supreme Federal Court (STF), and examines the budget’s
continued use. Employing an exploratory and explanatory research design,
the study draws upon books, news reports, and academic articles. The fin-
dings indicate a need for further judicial challenges to the practice or, alter-
natively, for legislation mandating an equitable distribution of funds among
all lawmakers, given the conclusion that the secret budget remains in use.

Keywords: Secret budget; Transparency; Impersonality; Parliamentary
amendments
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INTRODUCAO

Em maio de 2021, o jornal Estaddo trouxe em uma série de denuncias reportagens denunciando
0 que ficou conhecido como orcamento secreto, desde entdo o orgamento secreto tornou-se o principal
assunto entre as discussdes politicas, em razdo de como sua pratica gerava suspeitas de corrupgéo e de
cooptacdo de apoio a projetos de interesse do governo, tanto que ao ser judicializado, a suprema corte
decidiu que a utilizagdo do orgamento secreto era inconstitucional, na forma das emendas de relator, entre-
tanto, apos a declaracdo de inconstitucionalidade das emendas de relator, os parlamentares incluiram no
texto da Lei Orcamentéaria Anual de 2023 e da Emenda Constitucional n° 126, dispositivos que mantiveram
vivos no ordenamento juridico Brasileiro a utilizagcdo do or¢gamento secreto.

Observando a conjuntura politica atual, se mostra essencial tratar e pesquisar a fundo sobre o tema
deste projeto, tendo em vista, a importancia do orcamento publico para a sociedade e a correta destina-
¢ao de recursos dos contribuintes, pois 0 orcamento secreto pode estar sendo utilizado para corromper o
legislativo e tendo seus recursos desviados, por conta da falta da transparéncia e impessoalidade para as
destinacdes desses recursos, trata-se, portanto de violacdo degradante ndo sé do principio da transparén-
cia como também um grave ofensa a democracia.

Nessa perspectiva, é necessario que se faca a analise de como a utilizagdo do orgamento secreto
viola os principios da transparéncia e impessoalidade. Portanto, indaga-se: a falta de transparéncia para
guem vai os recursos das emendas e como este é aplicado, o método usado para destinacédo a certo par-
lamentar dessas emendas de relator fere os principios da transparéncia e da impessoalidade? A presente
pesquisa terd como objetivo avaliar e demonstrar os aspectos sombrios, imorais e até inconstitucionais do
orcamento secreto, visto que viola principios norteadores do Direito publico e financeiro, em especial, os
principios da transparéncia e da impessoalidade.

Dessa forma, fica disposto os objetivos especificos, sendo eles: Mostrar como e onde o orgamento
secreto esta fixado nas emendas parlamentares, mostrar como era e como € a feita a utilizagédo do orca-
mento secreto, exemplificar como a utilizagédo do orcamento secreto culminou em corrupcao através de su-
perfaturamentos e como € utilizado para influenciar parlamentares a votar conforme a vontade do governo,
mostrar como se d& a violagéo dos principios pelo orcamento secreto e trazer qual é o posicionamento do
STF sobre o orgamento secreto e como ele continua sendo utilizado.

N&o é novidade a tentativa de macular a democracia aliciando o legislativo, aconteceu no governo
do Fernando Henrique Cardoso, andes do orcamento, ocorreu no Governo Lula com o Mensaldo, um dos
maiores escandalos de corrupc¢éo do sistema politico brasileiro, e ocorreu no Governo Bolsonaro e segue
ocorrendo no Lula Ill, com o orcamento secreto. Assim, parte-se da hip6tese de que a declaracéo de in-
constitucionalidade das emendas de relator-geral, ndo bastou para que o orcamento secreto acabasse,
continuando vigente, s6 que de outra forma no sistema politico brasileiro. Visando testar a hipotese sera
utilizado a metodologia de pesquisa exploratoria e pesquisa explicativa, utilizando como fonte de pesquisa,
livros, noticias e artigos, visando obter as informacdes necessarias para suprir o que foi provocado pela
pesquisa.

Ao final, conclui-se que que os objetivos séo atendidos e a pergunta esta respondida com a confir-
magcéao da hipdtese, indicando que se faz necessério nova judicializacdo do orcamento secreto, ou, ainda,
tornar a distribuicdo das emendas igualitarias a todos os parlamentares, ndo havendo assim margem para
negociacdes nao republicanas.
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1 ORCAMENTO SECRETO.

A prética de dotagdo do orgcamento publico, através de emendas parlamentares de relator, foi bati-
zada, de orgcamento secreto pela imprensa, em razéo de que as aloca¢Bes de recursos publicos por essas
emendas ndo haviam a prestacdo de contas necessarias, nao sendo possivel saber quem foi o parlamen-
tar que indicou a emenda, e nem com que critérios a verba € liberada. Trazendo, assim, suspeitas quanto
a licitude e moralidade dessa pratica. Em 2021, o Estadao, em uma série de reportagens, denunciou o
esquema, com o nome de orcamento secreto, dai vem a nomenclatura, as denuncias continham desde su-
perfaturamentos de compra de tratores com essas verbas, até suspeitas de compra de apoio no congresso
pelo entdo presidente Jair Bolsonaro, como se extrai:

Os oficios, obtidos pelo Estadao ao longo dos udltimos trés meses, mostram que esse
esquema também atropela leis orgamentarias, pois sdo 0s ministros que deveriam definir
onde aplicar os recursos. Mais do que isso, dificulta o controle do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e da sociedade. Os acordos para direcionar o dinheiro ndo séo publicos, e
a distribuicdo dos valores ndo é equanime entre 0s congressistas, atendendo a critérios
eleitorais. S6 ganha quem apoia o governo. (PIRES, 2021)

Dessa forma, o orcamento secreto representa uma pratica questionavel em termos de transparén-
cia, ética e cumprimento das leis orcamentdrias, conforme evidenciado pelas denuncias.

1.1 Dotacdes orcamentarias

Dotacao orcamentéria ou créditos orcamentarios, referem-se aos montantes estipulados na legisla-
¢do orcamentaria para viabilizar a execucdo dos gastos publicos. Nesse sentido, Marcus Abraham, afirma,
“os créditos orcamentarios séo os valores previstos na lei orcamentéaria para a realizacdo das despesas
publicas. Sao as dotacdes de gastos” (ABRAHAM, 2023, p. 343).

Em seu livro, Abraham (2023, p. 343), busca lecionar, que, toda e qualquer despesa publica deve
estar prevista e fixada na Lei Orgamentéaria Anual do exercicio financeiro contemporaneo, onde, apds o
tramite, a referida lei autorizara a realizagdo da despesa, obedecendo assim, o principio da legalidade,
dessa forma, o Poder Publico, somente podera agir e executar qualquer despesa que a lei expressamente
autorizar, tornando, dessa forma, a administracéo publica subordinada a lei.

Conforme, noticiado pela Suprema Corte Brasileira, no caso do orcamento secreto, ele esteve vin-
culado as emendas de relator, desde sua criacéo, no governo Bolsonaro, até o final do ano de 2022, quan-
do o Supremo Tribunal Federal, entendeu ser inconstitucional a utilizacéo da referida emenda, assunto
que sera tratado mais a frente (STF, 2023). Dessa forma, conforme artigo publicado no jornal, O Globo,
pelo jornalista, Andreazza (2022), houve, entre 0s parlamentares, que sdo os principais interessados no
orcamento secreto, um movimento escuso para salva-lo, e conseguiram através de negociacdes com o
governo recém-eleito, por meio da Emenda Constitucional n°® 126, popularmente conhecida como PEC da
transicao, ficou estabelecido, na Emenda constitucional, que, o relator-geral do Projeto de Lei Orcamenta-
ria de 2023, fica autorizado a apresentar emendas para acoes direcionadas a execucao de politicas publi-
cas, classificadas como RP 2, que é o orgcamento discricionario dos ministérios, podendo, o relator-geral,
indicar até o valor de R$ 9.850.000.000,00 (nove bilhdes oitocentos e cinquenta milhdes de reais), valor
esse, que foi or¢cado aos ministérios por conta inconstitucionalidade das emendas de relator.

Diante o exposto, pelo artigo, nota-se a estratégia utilizada pelos parlamentares perante a incons-
titucionalidade das emendas de relator, a estratégia consiste em redistribuir parte do recurso aos ministé-
rios, entretanto, vinculando o relator-geral a esses recursos, de forma que ele possa apresentar emendas
para essa verba, que é, na teoria, pertencente ao Poder Executivo, porém na pratica ficara vinculada ao
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Poder Legislativo através das emendas que, o relator-geral, é autorizado a apresentar. Ndo sabendo-se,
assim, como esse processo sera transparente e impessoal, abrindo brechas para que esses recursos
continuem sendo usados para cooptar parlamentares a votarem de acordo com os interesses do governo,
tendo, em vista que, é o Governo quem liberara as emendas, exatamente da mesma forma que ocorria
com a RP 9, considerada inconstitucional.

1.2 Emendas parlamentares

Anualmente o Poder Executivo tem como uma de suas atribui¢cdes, o dever de elaborar de um pro-
jeto de lei orcamentéria, projeto esse que servira como um norte para determinar as despesas, no ambito
federal, a serem realizadas pelo governo no proximo exercicio financeiro. Tratando-se de um projeto de
lei, tramitard como tal, devendo, submeter-se ao Poder Legislativo onde sera debatido, podendo ser alte-
rado pelos parlamentares, e apés votacdo, sendo aprovado nas casas Legislativas serd encaminhado ao
chefe do Poder Executivo para a apreciacéo do que foi aprovado pelo Legislativo, podendo este, sancionar
integralmente, sancionar com vetos ou vetar integralmente, nas hip6teses de san¢éo com vetos, 0s vetos
serdo encaminhados ao congresso, onde poderdo ser derrubados através de votacdo dos parlamentares,
havendo veto integral, pelo Presidente, de projeto aprovado pelo congresso, serd novamente encaminha-
do ao Legislativo, onde, o veto podera ser rejeitado em sessédo do Congresso Nacional, apos todo esse
tramite virara lei o que foi sancionado pelo Presidente e os vetos que forem derrubados.

Leciona, Piscitelli (2022, p. 55), que quando do envio do projeto de lei orcamentaria para o Congres-
so Nacional, onde, sera analisado, debatido e modificado pelo congresso, é que nascem as Emendas Par-
lamentares, sendo essa, 0 meio em que o0s parlamentares participam da confec¢do do orcamento anual,
tendo em vista que quem elabora é o projeto de lei é o Poder Executivo. Presume-se que os parlamentares
tém maior percepcédo e conhecimento das realidades regionais, em especial, da realidade da comunidade
qgue o elegeu, apresentando emendas parlamentares no sentido de suprir necessidades de sua regido e
comunidade.

Nas palavras de Ana Carla Bliacheriene (apud ABRAHAM, 2023, p.338), emendas parlamentar é
“instrumento do qual se servem os membros do Poder Legislativo para interferir no conteddo material dos
projetos de lei que ndo sejam de sua autoria. Por meio deste instrumento, incluem, alteram ou suprimem
proposicdes”.

As Emendas Parlamentares estdo devidamente consagradas na Constituicao Federal de 1988, no
artigo 166, que traz também regramentos sobre o instituto. Existem quatro tipos de emendas feitas ao
orcamento: individual, de bancada, de comisséo e de relator, que, mais tarde, seriam consideradas incons-
titucionais. Os valores destinados a elas serdo estimados através do Indicador de Resultado Primario, que
consiste, basicamente, na diferenca entre receitas e despesas, sem considerar juros incidentes da divida
publica (TCU, s.d.). Na Lei de Diretrizes Orcamentéarias de 2023, Lei N° 14.436, os tipos de Emendas par-
lamentares se fazem presente e devidamente identificadas, no § 4° do art. 7° da referida Lei, esse disposi-
tivo traz também, em seu corpo, a finalidade principal do identificador de Resultado Primario.

Em sintese, o processo de elaboracao do projeto de lei orgamentaria anual envolve o Poder Execu-
tivo, que é responséavel por sua elaboragéo, e o Poder Legislativo, que tem o papel de analisar, debater e
modificar o projeto. Nesse contexto, surgem as Emendas Parlamentares como uma forma dos parlamenta-
res participarem da elaboragéo do orgamento anual, considerando sua percepc¢éo das realidades regionais
e das necessidades das comunidades que representam.
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Isvi Luiz Da Silva Conceicéo | Ariadne Yurkin Scandiuzzi 5

1.3 Emendas parlamentares individuais.

As emendas individuais, identificadas no orcamento como RP 6, sdo aquelas emendas em que cada
parlamentar, nominalmente, apresentara ao Projeto de Lei Or¢camentaria, deste valor que, o parlamentar,
honrara com os compromissos assumidos, perante sua base eleitoral, durante a campanha.

Segundo o SICONV, “as emendas individuais séo propostas por parlamentares e direcionam recur-
sos para a realizacao de obras, aquisi¢cdo de equipamentos, ou outras finalidades especificas em beneficio
de um determinado municipio ou estado” (SICONYV, [s.d.]).

A forma com qual ocorre a execucdo das emendas individuais foram modificadas pela Emenda
Constitucional 86, em raz@o de uma escancarada promiscuidade na relagdo entre o Poder Legislativo e 0
Executivo, bem semelhante com o que ocorria com as Emendas Parlamentares de Relator, de forma mais
didatica, de um trecho de matéria publicado na plataforma online Politize, se extrai o seguinte:

[...] Até 2015, as emendas parlamentares eram executadas livremente pelo governo fede-
ral. Ou seja, os parlamentares as propunham, mas o governo definia se 0s recursos para
as emendas seriam liberados e quando. Por isso, esse instrumento tornou-se uma forma
de barganha entre Executivo e Legislativo (semelhante as indica¢cdes de ministros): os
recursos das emendas eram liberados pelo governo em momentos estratégicos, quando
havia necessidade de grande apoio do Legislativo para aprovagéo de projetos. Foi entdo
que surgiu a Emenda Constitucional 86, aprovada em margo de 2015, conhecida como
PEC do orcamento impositivo, que estabeleceu um valor minimo vindo de emendas parla-
mentares que devem, obrigatoriamente, ser executadas no ano seguinte. Esse valor equi-
vale a 1,2% da receita corrente liquida do ano anterior, algo em torno de R$ 10 bilhdes
em 2016. [...] (BLUME, 2017).

Pelo motivo exposto, fez-se necessario a alteracdo da forma em que a execucdo das emendas in-
dividuais ocorre, alteracdo essa, feita pela Emenda Constitucional 86 de 2015, trazendo, expressamente,
na constituicdo essa mudanca, também trouxe uma quantificacdo exata de quanto deve ser destinado
as emendas individuais, essas alteragfes e mudancas, foram importantes e cumpriram seu objetivo, em
2022, tendo em vista, a inconstitucionalidade das emendas de relator, metade dos recursos, antes des-
tinados a essas emendas, passaram a ser destinados as emendas individuais, devido a essa mudanca,
através da Emenda Constitucional 126, foi definido novas regras balizadoras das emendas individuais,
vide o novo texto:

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentéria sero aprovadas no limite de
2% (dois por cento) da receita corrente liquida do exercicio anterior ao do encaminha-
mento do projeto, observado que a metade desse percentual sera destinada a acoes e
servigos publicos de saude. 8 9°-A Do limite a que se refere o § 9° deste artigo, 1,55%
(um inteiro e cinquenta e cinco centésimos por cento) cabera as emendas de Deputados
e 0,45% (quarenta e cinco centésimos por cento) as de Senadores. § 11. E obrigatdria a
execugdo orcamentaria e financeira das programacdes oriundas de emendas individuais,
em montante correspondente ao limite a que se refere o § 9° deste artigo, conforme os
critérios para a execugdo equitativa da programacéo definidos na lei complementar pre-
vista no § 9° do art. 165 desta Constitui¢cdo, observado o disposto no § 9°-A deste artigo.
(BRASIL, 2020)

Quanto a quantidade de emendas que cada parlamentar podera apresentar a Lei Or¢camentéria
Anual esta disciplinado na resolucéo N° 3, de 2015 do Congresso Nacional, trata-se do paragrafo dUnico,
do artigo 49. Diz que, “Cada parlamentar podera apresentar até 25 (vinte e cinco) emendas ao projeto de
lei orcamentéaria anual” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2015).

Segundo a Camara dos deputados, a Emenda Constitucional de N° 105 de 2019, trouxe autorizagéo
para a transferéncia de recursos federais a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios mediante emendas
individuais ao projeto de lei orcamentéria anual. Nota-se que o Legislativo cada vez mais, nos ultimos
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anos, vem buscando uma certa independéncia orcamentéria do Executivo, bastando para, tal afirmacao a
observacdo das Emendas Constitucionais N° 86, 100 e a ora comentada 105, nas duas primeiras tornou-
-se “obrigatérias” a execucdo das emendas parlamentares individuais e de bancada, nessa Ultima, apre-
senta-se como uma forma de descentralizar recursos federais, transferindo-os aos outros entes federados,
conforme Camara Dos Deputados (2019).

Em suma, as emendas individuais sdo uma forma de direcionar recursos do orgcamento para obras e
projetos especificos em beneficio de um determinado municipio ou estado, atendendo, assim, demandas
especificas das comunidades que representam. A Emenda Constitucional 86 de 2015 e a Emenda Consti-
tucional 105 de 2019 trouxeram mudancas significativas na execucdo das emendas individuais, tornando
obrigatoria a sua execugédo e estabelecendo um valor minimo de recursos a serem destinados a essas
emendas. Como visto, as mudancgas legislativas recentes visam fortalecer a autonomia do Poder Legis-
lativo e garantir a efetiva execucdo das emendas individuais em beneficio da sociedade como um todo.

1.4 Emendas parlamentares da bancada estadual.

Identificadas no Orgcamento como RP7, as emendas parlamentares de bancada estadual séo apre-
sentadas coletivamente pelas bancadas estaduais no Congresso Nacional, versam sobre matérias de
interesse de cada Estado ou do Distrito Federal. Conforme, se extrai de noticia da Camara dos Deputados:

Durante a elabora¢do do Or¢camento de cada ano, os parlamentares esquecem as dife-
rengas partidarias por alguns momentos e se reinem em grupos do mesmo estado para
discutir as chamadas emendas de bancada. Essas emendas fazem parte do grupo das
emendas coletivas que incluem ainda emendas das comissfes permanentes do Senado
e da Camara e emendas regionais. O objetivo é atender interesses dos estados com
obras e servigos de carater mais estruturante e deficiéncias em setores especificos como
salde e educacao, no caso das emendas de comissoes. (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2012)

As emendas parlamentares de bancada passaram por um processo semelhante ao das emendas
individuais quanto a execucao, também através de Emenda Constitucional, passaram a ser de execucéo
obrigatoria pelo Poder Executivo, a emenda a constituicdo N° 100 de 2019, segundo préprio preceito, teve
como como objetivo tornar obrigatéria a execugdo da programacao orgamentaria proveniente de emendas
de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal. Dentre as alteracdes promovidas pela a
Emenda constitucional 100, foi no 812 do artigo 166, em que a pretensdo da Emenda Constitucional rever-
berou-se. Nesse sentido, Piscitelli, afirma que:

De outro lado, com a promulgag¢éo da Emenda Constitucional n® 100/2019, avangou-se
ainda mais na impositividade do orgamento, como sera visto no item 2.2.3. Desde logo,
porém, mencione-se a alteracdo do § 12 do artigo 166, que estabelece a obrigatoriedade
de execucdo de todas as emendas de iniciativa da bancada de parlamentares de estado
ou do Distrito Federal, em até 1% da receita corrente liquida realizada no exercicio ante-
rior, independentemente da destinag&o dos recursos. (PISCITELLI, 2022, p. 55)

As regras a respeito das emendas parlamentares de bancada estadual, estdo na Resolucdo N° 1,
de 2006-CN, onde esta regulamentada do artigo 46 ao 48 da referida resolugdo, quanto a quantidade de
emendas que poderdo ser apresentadas ao orcamento, nessa modalidade de emenda parlamentar estao
expressos nos trechos do artigo 47.

Revista Direito & Consciéncia, v. 02, n. 04, dezembro, 2023
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Art. 47. As emendas de Bancada Estadual deverédo: | - ser apresentadas juntamente com
a ata da reunido que decidiu por sua apresentagdo, aprovada por 3/4 (trés quartos) dos
Deputados e 2/3 (dois ter¢os) dos Senadores da respectiva Unidade da Federacgéo; [...] §
1° Poderao ser apresentadas no minimo 15 (quinze) e no maximo 20 (vinte) emendas de
apropriacdo, além de 3 (trés) emendas de remanejamento, sendo que: | - as Bancadas
Estaduais com mais de 11 (onze) parlamentares poderdo apresentar, além do minimo de
15 (quinze) emendas, uma emenda de apropriacdo para cada grupo completo de 10 (dez)
parlamentares da bancada que exceder a 11 (onze) parlamentares;

Il - nas Bancadas Estaduais integradas por mais de 18 (dezoito) parlamentares, cabera
a representacdo do Senado Federal a iniciativa da apresentacdo de 3 (trés) emendas
de apropriacdo dentre aquelas de que trata o caput. [...] (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2006).

Incluido na Constituicao através da Emenda Constitucional N° 100, o §20 do artigo 166, visando
assegurar o cumprimento das obras, ficou definido que as emendas de bancada, quando destinadas a
obras, devem ser repetidas pela bancada, até sua conclusao, admitindo-se algumas excec¢des, pondo um
fim, a0 menos quanto o uso dessas emendas no abandono de obras publicas.

Com base no que foi apresentado, pode-se concluir que as emendas parlamentares de bancada
estadual sdo instrumentos importantes no processo de elaboracdo do Orcamento, permitindo que parla-
mentares de um mesmo estado ou do Distrito Federal apresentem propostas coletivas para atender as
demandas especificas de suas regibes. Essas emendas visam contemplar obras e servigos estruturantes,
bem como suprir deficiéncias em setores como saude e educacao.

1.5 Emendas parlamentares de comissao

As emendas parlamentares de comissao, identificadas no orcamento como RP8, tratam-se das
emendas a Lei Orcamentéaria Anual que serdo apresentadas pelas comissfes técnicas permanentes das
casas Legislativas Federais Brasileira, Camara e do Senado Federal, sendo apresentadas pelas comis-
sBes permanentes mistas (composta por membros da Camara e do Senado), assim como pelas Mesas Di-
retoras das duas casas. Conforme, informativo no site do congresso nacional, sdo as: “Emendas coletivas
de autoria das comissdes permanentes de cada uma das Casas do Congresso Nacional” (CONGRESSO
NACIONAL, s.d.).

As comissdes permanentes do Senado e da Camara dos Deputados e as comissdes mistas perma-
nentes do Congresso Nacional poderdo apresentar até oito emendas, de acordo com o definido pelo art.
44, § 1°, da resolugcao N° 1/2006 do Congresso Nacional, adicionado pela Resolucéo n° 3, de 2015-CN,
sendo quatro, dessas emendas, de apropriacdo e quatro de remanejamento.

Conforme reportagem publicada pelo Poder360 (FAGUNDES; SHORES, 2023), as emendas parla-
mentares de comisséo despertaram o interesse dos deputados, apds as emendas de relator ser declarada
inconstitucional, tendo em vista, seu carater discricionario, sendo, também, uma forma de manter viva a
pratica derrubada pelo STF, assim, foi incluida na PEC da transicdo, que o relator-geral, pode a apresen-
tar emendas para a ampliacdo de dotagbes orgamentarias relativas as emendas de comissdo. Nao por
acaso, o valor orcado a essas emendas, no presente exercicio financeiro, foram turbinados, chegando a
mais de R$ 7 bilhdes de reais, para efeito de comparagéo, consultando o portal da transparéncia extrai-se
gue no exercicio financeiro passado, correspondente ao ano de 2022, o valor total empenhado foi de R$
307.782.458,38 milhdes. (Portal da Transparéncia, [s.d.]).

Como visto anteriormente, a Emenda constitucional 126, trouxe em sua redacdo a autorizacao para

relator-geral para apresentar as emendas de comissao emendas da mesma forma que era atribuido as
emendas de relator, vide o texto:
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Art. 5° Para o exercicio financeiro de 2023, a ampliacéo de dotagdes orgamentérias su-
jeitas ao limite previsto no inciso | do caput do art. 107 do Ato das Disposi¢cdes Cons-
titucionais Transitorias prevista nesta Emenda Constitucional podera ser destinada ao
atendimento de solicitagdes das comissdes permanentes do Congresso Nacional ou de
suas Casas. § 1° Fica o relator-geral do Projeto de Lei Orcamentéria de 2023 autorizado a
apresentar emendas para a ampliacéo de dotagdes orgamentdrias referida no caput deste
artigo. § 2° As emendas referidas no § 1° deste artigo: | - ndo se sujeitam aos limites apli-
céaveis as emendas ao projeto de lei orgamentéria; Il - devem ser classificadas de acordo
com as alineas a ou b do inciso Il do § 4° do art. 7° da Lei n® 14.436, de 9 de agosto de
2022. (BRASIL, 2022).

Como visto, as emendas parlamentares de comisséo sdo emendas apresentadas pelas comissfes
técnicas permanentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem como pelas Mesas Diretoras
das casas legislativas. Essas emendas séo coletivas e tém carater institucional, representando interesses
nacionais. Recentemente, as emendas de comissao ganharam destaque apés as emendas de relator se-
rem consideradas inconstitucionais, pois no exercicio financeiro atual, as emendas de comissdo tém um
valor or¢cado superior a R$ 7 bilhdes, e podem receber emendas pelo relator do PLOA, sendo assim, uma
substituicdo das emendas de relator.

1.6 Emendas parlamentares do relator

As emendas de relator, identificadas no orgamento como RP9, eram o foco principal da presente
pesquisa até serem declaradas inconstitucionais, as Emendas de relator repercutiram em todo o Pais,
sendo tema de debates e noticias quanto a falta de transparéncia em todo seu processo, ndo bastando,
a cada dia mais surgiam noticias levantado suspeitas, desde, quanto a forma que, algumas vezes, foram
destinadas grandes valores anteriormente a votagdo de projetos de grande importancia para o Governo,
guanto, a suspeitas de superfaturamento apds o empenho dessas emendas, conforme reportagem publi-
cada no O Estado de Sao Paulo , por Pires (2021).

Buscando conceituar, Porto e Pinotti (2021), a CNN Brasil, afirmam que:

As emendas do relator séo ferramentas criadas pelo Orgamento Impositivo, implementa-
das a partir de 2020, que déo ao parlamentar relator da Lei Orgamentéaria Anual o direito
de incluir emendas que precisam ser priorizadas pelo Executivo. Do ponto de vista técni-
co, sdo denominadas de emendas de identificador RP-9. (PORTO; PINOTTI, 2021)

As emendas de relator ou de relator-geral, tinham esse nome justamente por serem de responsabi-
lidade do relator-geral, sendo, o relator-geral o parlamentar que era incumbido de emitir o parecer final do
orcamento anual. Segundo Abraham (2023, p. 339), as emendas de relator nasceram com as seguintes
finalidades: corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal; recompor, total ou parcialmente, dotacdes
canceladas, limitada a recomposicdo ao montante originalmente proposto no projeto e atender as especi-
ficacBes dos pareceres preliminares.

Observando o cenario quanto as Emendas de Relator, é perceptivel a importancia das atribuicdes
do Relator-Geral, logo, quem delega as funcdes a ele também é dotado de grande importancia na organi-
zacao or¢camentdria anual, segundo a Resolugdo N° 1, de 2006 do Congresso Nacional que dispde sobre
a Comisséo Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo, bem como a tramita¢éo
das matérias a que se refere 0 mesmo artigo, em seu artigo 15, inciso V, versa que compete ao Presidente
da Comissédo Mista Permanente designar os Relatores, essa designagdo ocorrerd apos a indicagdo do
Relator-Geral pelas liderancas partidarias, a resolugéo N° 1, de 2006 do Congresso Nacional, refere-se, a
essa regra e outras quanto a indicacdo do Relator-Geral, nos artigos 16 e 17 da referida resolucao.

Conforme artigo publicado pelo Jota, veiculo de imprensa independente, Guimaraes (2022), explica
que as emendas de relator-geral sempre existiram e jA movimentavam recursos, o que ocorreu de novi-
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dade no ordenamento orcamentario, recentemente, foram as identificacdes dessas emendas, tanto das
emendas de relator-geral quanto as de comisséo, identificadas respectivamente como RP9 e RP8, no
orcamento, essas identificacdes foram foco de disputa entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, pri-
meiramente as identificagdes foram propostas pelo Legislativo na Lei de Diretrizes Or¢camentérias de 2020
(Lei N° 13.898), as identificacbes foram vetadas pelo entdo Presidente da Republica, Jair Bolsonaro, en-
tretanto, no mesmo ano por meio de proposta de Lei que visava alteragdo na LDO 2020, Lei de N° 13.957,
foram incluidas as identificagBes pelo préprio executivo, que anteriormente havia vetado, dessa forma,
desde entdo, as identificagdes, das referidas emendas, ndo sairam mais do orcamento anual. Isso até
que, o Supremo Tribunal Federal, entendeu que a forma com que a RP 9 era utilizada é inconstitucional.

Diante dos fatos apresentados, observa-se que, as emendas de relator, conhecidas como RP9, de-
sencadearam debates e controvérsias devido a falta de transparéncia em seu processo. Essas emendas
concediam ao parlamentar relator da Lei Orcamentaria Anual o poder de incluir emendas prioritarias para
o Executivo. No entanto, as suspeitas de irregularidades surgiram, desde a destinacéo de grandes valores
antes da votacéo de projetos relevantes para o Governo até possiveis casos de superfaturamento apés
a aprovacdo dessas emendas, fizeram com que a referida emenda fosse declarada inconstitucional pelo
STF.

2 ORCAMENTO MINISTERIAL

Identificadas no orcamento como RP 2, correspondem ao montante do orgamento destinado ao
Poder Executivo, para que seja utilizado de forma discricionaria. Sdo destinados aos ministérios e séo
usadas para investimentos, como obras e projetos feitos pelo Governo Federal, agora, também utilizadas
como forma a substituir a RP 9.

Segundo reportagem do jornal O Globo (2023), devido a decisdo do Supremo Tribunal Federal, que
tornou as emendas de relator, identificadas como RP 9, inconstitucional, os parlamentares e o Governo
Lula Ill, viram na RP 2 uma forma de manter a pratica que foi considerada inconstitucional, para isso, na
elaboracao da LOA de 2023, incluiram dispositivos que adaptaram a RP 2 de modo a receber emendas do
relator da Lei orcamentaria, da forma que ocorria com a RP 9, mudando, porém, a fonte de onde saira o
recurso, visto que, ndo ha mais a previsao no orcamento para RP 9.

Nesse sentido, em seu caput, o art. 4° da LOA correspondente ao exercicio financeiro de 2023, in-
voca o paragrafo Unico do Artigo 8° da lei complementar n° 101, a lei de responsabilidade fiscal, de modo
a orientar os parlamentares a ndo cancelarem as dotacfes agora classificadas com “RP 2", que foram
incluidas ou acrescidas por emendas, pois, conforme o dispositivo mencionado os recursos que foram
vinculados a finalidade especifica, por lei, serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua
vinculacdo, ainda que em outro exercicio financeiro. De forma mais didatica, as emendas que foram do-
tadas através das emendas de relator, ndo deveriam ser canceladas, pois, foram legalmente vinculadas,
assim, poderao ser atendidas, ainda que em outro ano, e sobre outro identificador, ndo sendo necessario
o cancelamento das dotacdes feitas.
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[...]Sem sutileza, expresso publicamente na Lei Orgamentéria Anual (para quem quiser
ler), o Supremo foi ludibriado. Ou se deixou ludibriar. N6s ndo podemos. A articulagéo
entre PEC da Transicdo — para a aprovacdo da folga fiscal a Lula — e LOA expés, ainda
em 2022, a forma como se mexeu para permanecer. Com o aval do governo Lula. [...] em
sintese. O STF proibiu o uso pervertido da emenda do relator. Rapidamente, no bojo das
negociacdes pela PEC da Transicdo e esbocando o que seria o texto da LOA, parte dos
dinheiros foi alocado sob RP2, para — em tese — distribuicdo decidida pelos ministérios.
Na prética, contudo, o grande acordo — firmado no artigo 4 da Lei Orgamentéria Anual de
2023, especificamente na segunda complementacdo de voto do relator-geral, senador
Marcelo Castro — definiu que a destinacéo desses recursos, quase R$ 10 bilhdes, ficaria
sujeita a indicacdes apresentadas pelo relator. (ANDREAZZA, 2023)

Assim, encontra-se positivado, o referido artigo 4 ° da Lei orcamentaria anual:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares para o aumento de dotaces
dos subtitulos integrantes desta Lei e suas altera¢fes, desde que sejam compativeis com
a meta de resultado primario estabelecida na Lei n°® 14.436, de 2022 - Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2023, e com os limites de despesas primérias de que tratam os art.
107, art. 110 e art. 111 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, observem o
disposto no paragrafo Unico do art. 8° da Lei Complementar n°® 101, de 2000 - Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, ndo cancelem dotacdes, inclusive aquelas classificadas com “RP 27,
incluidas ou acrescidas por emendas, ressalvado o disposto nos § 7° a § 10, e atendam
as seguintes condigdes: (BRASIL, 2022)

Dessa forma, visando vincular as emendas parlamentares a RP 2, a emenda constitucional n° 126,
trouxe a autorizagdo ao relator-geral do PLOA, a apresentar emendas as despesas discriciondrias classi-
ficadas como RP. No artigo 8°, da EC n°® 126, esta expresso essa autorizagado, indicando, ainda, um valor
como 0 maximo para a indicagdo no atual exercicio financeiro, vide a redacao do artigo mencionado:

Art. 8° Fica o relator-geral do Projeto de Lei Orgcamentaria de 2023 autorizado a apresen-
tar emendas para agGes direcionadas a execucdo de politicas publicas até o valor de R$
9.850.000.000,00 (nove bilhdes oitocentos e cinquenta milhdes de reais), classificadas de
acordo com a alinea b do inciso Il do 8§ 4° do art. 7° da Lei n°® 14.436, de 9 de agosto de
2022. (BRASIL, 2022).

Nao surpreendentemente, noticia o jornal O Estado de S. Paulo, na data de 10/05/2023, que ap0s
sofrer derrotas no congresso, o Governo Lula, que por vezes, durante a campanha presidencial, atacou o
orgamento secreto, mandou pagar R$ 9 bilhdes do orgamento secreto que ndo foram pagos pelo Gover-
no de seu antecessor. As verbas serdo liberadas pelos ministérios (RP 2), das Cidades e da Integragéo
Nacional e Desenvolvimento Regional, sem qualquer informacdo de como serdo divulgados os dados.
(WETERMAN, 2023).

Ainda, a organizacao transparéncia Brasil, uma organiza¢@o independente e autbnoma brasileira,
que tem como principal objetivo a luta contra a corrup¢éo no Brasil, ao fazer uma avaliagdo dos 100 pri-
meiros dias do Governo Lula lll, ressaltou como ponto negativo que:

Frente a decisédo do STF que proibiu 0 esquema do Or¢camento Secreto e da necessidade
de ampliar a base de apoio no Congresso Nacional, o governo canalizou a distribui¢céo
de metade do valor das emendas de relator (RP9) para um novo mecanismo de distribui-
¢do politica de recursos que saem diretamente dos ministérios para indicagdes politicas,
mantendo os riscos elevados de corrupgéo; (Transparéncia Internacional Brasil, 2023)

Outro dispositivo, expresso na Emenda Constitucional n°126, que recicla a RP 9, tornando-a RP 2,
€ o Artigo 5°, da referida emenda constitucional, nele fica autorizado, o relator-geral do PLOA, apresentar
emendas as despesas identificadas como RP 2, ou seja, o relator podera apresentar emendas as despe-
sas discricionarias dos ministérios, que pertencem ao poder Executivo. Abrindo brechas, assim, para que
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haja a cooptacéo de votos para projetos que sejam de interesse do Governo em troca de liberacdo de
emendas, deflagrando-se, a falta de transparéncia e impessoalidade constante neste dispositivo.

A RP 2, tornou-se substituta da RP 9, apos a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) tornou
as emendas de relator inconstitucionais. Visando contornar essa deciséo, os parlamentares e o governo,
encontraram na RP 2 uma forma de manter a pratica considerada inconstitucional. Na elaboracéo da Lei
Orcamentéaria Anual (LOA) de 2023 e da PEC de transicéo, foram incluidos dispositivos que se adaptaram
a RP 2 para funcionar como RP 9.

3  EXPOSICAO DO ESQUEMA

Em maio de 2021, viria a tona 0 esquema que tomaria as manchetes e as discussées politicas pelos
anos que se sucederam, diante de uma série de reportagens do jornal O Estado de S. Paulo, que denun-
ciavam que o entéo presidente, Jair Bolsonaro, supostamente, estava liberando emendas de relator-geral,
visando conseguir uma base no congresso nacional, ndo bastando a cooptacdo de base de forma néo
republicana, os recursos que estavam sendo liberados, por meio das emendas de relator, ndo era possivel
identificar quem era o autor da emenda, ou seja, quem destinou 0s recursos, dessa obscuridade veio a
nomenclatura do popular orcamento secreto, o jornal denunciava ainda que os recursos que advinham das
emendas de relator eram usados para compras de equipamentos superfaturados. Dessa forma, O Estado
de S. Paulo, anunciava o esquema:

Um esquema montado pelo presidente Jair Bolsonaro, no final do ano passado, para au-
mentar sua base de apoio no Congresso criou um or¢gamento paralelo de R$ 3 bilhdes em
emendas, boa parte delas destinada a compra de tratores e equipamentos agricolas por
precos até 259% acima dos valores de referéncia fixados pelo governo. (PIRES, 2021)

A partir dessa reportagem o chamado “orcamento secreto” se tornou um assunto de grande relevan-
cia, ndo apenas pela cooptagdo de apoio de forma néo republicana, mas também pelo uso questionavel
dos recursos publicos.

3.1 Superfaturamentos

Os recursos oriundos do orgamento secreto, por serem de dificil fiscalizagdo de quem destinou os
recursos, como para onde ele foi, faz com que nasca a oportunidade para que 0s que querem enriquecer
ilicitamente o facam, néo raro a divulgacéo de reportagens informando suspeitas de superfaturamentos
de recursos advindo do orcamento secreto. Um dos casos onde ganharam um grande destaque por conta
das suspeitas de superfaturamento, foi o caso popularmente conhecido como tratoraco, onde 0s recursos
do orcamento secreto eram supostamente destinados a compra de maquinas com preco muito superior
ao do mercado, ndo sendo o bastante, algumas maquinas eram compradas para municipios distantes dos
redutos eleitorais dos parlamentares, assim denunciou O Estado de S. Paulo, em reportagem:
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Um caso emblematico é o do deputado Lucio Mosquini (MDB-RO). O governo aceitou
pagar R$ 359 mil num trator que, pelas regras normais, somente liberaria R$ 100 mil dos
cofres publicos. No total, o deputado direcionou R$ 8 milhdes. Ha situacdes até em que
parlamentares enviaram milhdes para compra de maquinas agricolas para uma cidade
a cerca de dois mil quildmetros de seus redutos eleitorais. E o caso dos deputados do
Solidariedade Ottaci Nascimento (RR) e Bosco Saraiva (AM). Eles direcionaram R$ 4
milhées para Padre Bernardo (GO). Se a tabela do governo fosse considerada, a compra
sairia por R$ 2,8 milhdes. A reportagem, Saraiva disse que atendeu a um pedido de Nas-
cimento, seu colega de partido. Por sua vez, Nascimento afirmou ter aceito um pedido
do lider da legenda na Camara, Lucas Vergilio (GO). Planilha secreta do governo obtida
pelo Estadao revela que Alcolumbre também destinou R$ 10 milhdes para obras e com-
pras fora do seu Estado. Dois tratores vao para cidades no Parana, a 2,6 mil quildmetros
do Amapa. Sem questionar, o governo concordou em comprar as maquinas por R$ 500
mil, quando pelo preco de referéncia sairiam por R$ 200 mil. (PIRES, 2021)

Outro caso que ficou bastante conhecido, foi o caso do superfaturamento no SUS, onde, supos-
tamente, visando obter mais recursos, fraudavam-se os ndmeros de atendimentos, consultas e exames,
inflando-os visando conseguir mais recursos. Esse caso tomou conhecimento das pessoas, apos reporta-
gem da revista Piaui, que denunciou que:

No plano municipal, tudo comecou em Igarapé Grande, uma pacata cidade de 11,5 mil
habitantes na regido central do Maranhao, situada a 300 km de S&o Luis. Em 2018, os
atendimentos MAC na cidade estavam em 123 mil. No ano seguinte, quando o orcamen-
to secreto dava seus primeirissimos passos em Brasilia, explodiram para 761 mil. S6 as
consultas com especialistas bateram em 385 mil, 0 que da uma média de 34 consultas
por habitante, um padréo que supera o recorde mundial, estabelecido pela Coreia do Sul,
onde a média anual chega a 17 consultas por habitante. Com a profusdo de exames e
consultas-fantasmas, lgarapé Grande aumentou muito seu teto orgamentario e conseguiu
atrair 3,9 milhées de reais do orgamento secreto em 2020. Nesse mesmo ano, voltou a
inflar seus nimeros. Chegou a informar que fez mais de 12,7 mil radiografias de dedo
de méo - ficando atras apenas de S&o Paulo, Porto Alegre e Belo Horizonte. Assim, em
2021, conseguiu ainda mais recursos do orcamento secreto: 6,7 milhdes, o que Ihe valeu
a medalha de ouro no per capita nacional. (PIRES, 2022)

A aplicacdo do orcamento secreto, supostamente, também culminou com casos de superfatura-
mentos na Educagédo, onde, o Governo, pagaria quase o dobro por 6nibus em licitagéo, apds reportagem
do Estad&o noticiando a situacéo, o Governo recuou e reduziu na véspera da licitagdo as cotagdes dos
veiculos, dessa forma, o periédico, noticiou o ocorrido:

Uma licitac&@o bilionaria do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE),
marcada para a proxima terca-feira, prevé a compra de Onibus escolares com precos
inflados. O alerta partiu de instancias de controle e da propria area técnica do fundo. Se-
gundo documentos obtidos pelo Estaddo, o governo aceita pagar até R$ 480 mil por um
Onibus que, de acordo com o setor técnico, deveria custar no maximo R$ 270,6 mil. Os
recursos sairdo de um programa destinado a atender criangas da area rural, que preci-
sam caminhar a pé quildbmetros em estradas de terra para chegar a escola. (SHALDERS;
AFFONSO; PIRES, 2022)

O pregao permitira a aquisicao de até 3.850 veiculos como parte do programa Caminho da Escola.
O preco total, ao final da compra, pode pular de R$ 1,3 bilhdo para R$ 2,045 bilhdes, com aumento de até
55% ou R$ 732 milhdes. Quanto a limpeza urbana, néo seria diferente, sendo mais uma das areas onde
0 orgcamento secreto acabou em suspeitas de superfaturamentos, nessa area, supostamente, caminhdes
de lixo estavam sendo superfaturados de acordo com reportagem do Estadéo:
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A diferenga dos precos de compra de modelos idénticos, em alguns casos, chegou a
30%. Em outubro passado, por exemplo, o governo adquiriu um modelo de caminh&o
por R$ 391 mil. Menos de um més depois, aceitou pagar R$ 505 mil pelo mesmo veiculo.
Ha casos também em que o governo recebeu veiculos menores do que o comprado sem
reaver a diferenca de preco. Um municipio de 8 mil habitantes ganhou trés caminhdes
compactadores num periodo de um ano e trés meses, enquanto cidades proximas nado
tém nenhum. Até um beneficiario do auxilio emergencial ganhou licitagbes para fornecer
caminh@es de lixo para o governo. (SHALDERS AFFONSO E VALFRE, 2022)

A divulgacéo de reportagens sobre 0 orcamento secreto trouxe a tona casos de suspeitas de super-
faturamento e desvio de recursos. A falta de transparéncia e fiscalizagcao possibilita oportunidades para
enriquecimento ilicito, uma vez que € dificil rastrear a origem e o destino desses recursos. O tratoraco,
superfaturamento no SUS, na educacéo e limpeza urbana, sdo exemplos dessas praticas.

3.2 Cooptacao de votos.

O orcamento secreto por ser discricionario, faz com que as liberacbes das emendas passem, obri-
gatoriamente, pelo crivo do Governo, abrindo assim, brechas para que se possa trocar a liberacdo de
emendas por apoio aos projetos de interesse do governo, ocorre que essas praticas sao imorais e pde em
cheque o sistema democratico que vivemos. Algumas vezes nos Ultimos anos foram noticiados suspeitas
qguanto a isso, como se demonstrara a seguir. Neste sentido:

As emendas de relator tornaram-se um dos principais instrumentos de negocia¢cdo com o
Congresso Nacional durante o governo Bolsonaro, que usou 0 mecanismo para angariar
apoio no Legislativo para pautas do interesse do Planalto. A decis@o sobre a distribui¢céo
dessas emendas ficou concentrada na clpula do Congresso, o que desencadeou criticas
pela falta de transparéncia e controle dos gastos. (FEITOZA, 2022)

Outra prética que supostamente ocorria, conforme o noticiado, era a liberacdo das emendas de
relator nas vésperas de alguma votacdo em que o Governo tinha muito interesse, assim foi na votacao da
PEC dos precatorios, segundo reportagem:

Em busca de apoio para a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) dos precatoérios, o
presidente Jair Bolsonaro decidiu abrir o cofre e acelerou a liberagéo de dinheiro a depu-
tados na véspera da votacao, ocorrida na madrugada de ontem. Desde a semana pas-
sada, quando o texto chegou ao plenario da Camara, o governo empenhou R$ 1,2 bilhdo
das chamadas emendas de relator-geral — o mecanismo do orgamento secreto. Segundo
relats feitos ao Estadéo, o valor oferecido por interlocutores do Palacio do Planalto pelo
voto de cada parlamentar foi de até R$ 15 milh6es. Quem coordenou as negociacdes foi
o proprio presidente da Casa, Arthur Lira (Progressistas-AL). (PIRES, SHALDERS, 2021)

Segundo reportagem do Globo, o governo eleito em 2022, ndo sera diferente, no que diz respeito
a cooptacdo de base através da liberacdo de emendas, pois as emendas foram recicladas para outro
marcador, que também é discricionario, sendo assim, facilita-se a barganha, afirma reportagem do Globo:

O governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva reciclou o orgamento secreto, ferra-
menta por meio do qual deputados e senadores encaminhavam recursos da Unido a
seus redutos eleitorais sem precisarem se identificar. A transacé@o era executada pelas
emendas do relator do Orcamento, conhecidas como “RP9”. O instrumento foi considera-
do inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em dezembro de 2022. A partir
deste ano, porém, 0 mesmo esquema comegou a ser feito com outra rubrica, a “RP2",
usada na destinacéo de verbas dos ministérios. Na pratica, 0 novo mecanismo repete a
falta de transparéncia e permite que o governo use esse dinheiro para fazer barganhas
politicas com o Parlamento. (O GLOBO, 2023)

Diante das noticias apresentadas, levanta-se fortes suspeitas que o orgcamento secreto foi e tem
sido utilizado como uma ferramenta de negociagéo politica, permitindo ao governo a cooptagéo de apoio
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de parlamentares por meio da liberagdo de emendas. Essa suposta pratica levanta questionamentos so-
bre a transparéncia e controle dos gastos publicos, além de que, se reais as ocorréncias dessas praticas
colocam em cheque a integridade do sistema democratico.

4 POSICIONAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Tendo em vista as diversas denudncias feitas por reportagens, artigos e organizacoes, o acalorado
debate publico sobre o orcamento secreto, como houve na corrida eleitoral de 2022, nao é surpreendente
que a Suprema Corte fosse provocada decidir sobre o tema. Conforme noticiado no site do STF (2022), fo-
ram impetradas 4 ADPFs, por partidos de oposi¢do ao Governo da época, visando combater judicialmente
0 or¢camento secreto, sendo elas as argui¢cdes de Descumprimento de Preceito Fundamental 850, 851, 854
e 1014, impetradas respectivamente pelos partidos, Cidadania, Partido Socialista Brasileiro — PSB, Partido
Socialismo E Liberdade — PSOL e Partido Verde — PV. Diante da provocac¢éo, o Supremo nao poderia se
manter inerte e passou a analisar a matéria, que ficou com a relatoria da Ministra do STF, Rosa Weber.

4.1 Suspensdo das emendas de relator

Quando do recebimento das ADPFs, a Ministra-Relatora, Rosa Weber, precisou decidir, liminarmen-
te, sobre medida cautelar na ADPF 854, impetrada pelo PSOL, dentre os pedidos cautelares feito pelo
partido, havia o pedido de suspenséo da execuc¢do dos recursos orgamentarios das emendas de relator,
ao analisar, a ministra deferiu o pedido cautelar, suspendendo assim, no dia 06/11/2021, as emendas de
relator, decisdo essa que foi referendada pelo plenario, dias depois. Vejam o artigo:

A ministra Rosa Weber, do Supremo Tribunal Federal (STF), suspendeu os pagamentos
do governo de Jair Bolsonaro feitos por meio do orgamento secreto, esquema revelado
pelo Estaddo em maio. Em liminar divulgada na noite desta sexta-feira, 5, a ministra de-
termina que nenhum recurso indicado por parlamentares via emendas de relator seja libe-
rado até que o plenario da Corte se manifeste sobre o tema. (PIRES; SHALDERS, 2021)

Deciséo cautelar da Ministra Rosa Weber, na integra:

Ante o0 exposto, conhegco em parte da arguicdo dedescumprimento e, nessa extensao,
defiro o pedido de medida cautelar requerido, “ad referendum” do Plenario desta Cor-
te — e para tanto estou a solicitar, nesta mesma data, ao Presidente do STF, a inclusao
desta ADPF em sessdo virtual extraordinaria -, para determinar ao Congresso Nacional
(Senado Federal e Camara dos Deputados), a Presidéncia da Republica, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia as seguintes medidas:

(a) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021, que seja dada ampla publi-
cidade, em plataforma centralizada de acesso publico, aos documentos encaminhados
aos orgaos e entidades federais que embasaram as demandas e/ou resultaram na dis-
tribuicdo de recursos das emendas de relator-geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta) dias
corridos;
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(b) quanto a execucgéo das despesas indicadas pelo classificador RP 9 (despesas decor-
rentes de emendas do relator do projeto de lei orcamentaria anual), que sejam adotadas
as providéncias necessarias para que todas as demandas de parlamentares voltadas a
distribuicdo de emendas de relator-geral, independentemente da modalidade de aplica-
¢ao, sejam registradas em plataforma eletrbnica centralizada mantida pelo 6rgao cen-
tral do Sistema de Planejamento e Orgcamento Federal previsto nos arts. 30 e 40 da Lei
10.180/2001, a qual assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento a trans-
paréncia ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a rastreabilidade dos
dados referentes as solicitacdes/pedidos de distribuicdo de emendas e sua respectiva
execugdo, em conformidade com os principios da publicidade e transparéncia previstos
nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicdo Federal, com o art. 30 da Lei 12.527/2011 e
art. 48 da Lei Complementar 101/2000, também no prazo de 30 (trinta) dias corridos; e (c)
guanto ao orgamento do exercicio de 2021, que seja suspensa integral e imediatamente
a execuc¢do dos recursos orcamentarios oriundos do identificador de resultado priméario no
9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta arguicdo de descumprimento. (STF, 2021).

Dessa forma em novembro de 2021, a ministra, decidiu por suspender as emendas de relator, tam-
bém, em sua decisdo, ordenou que fosse aplicada medidas para dar ampla transparéncia aos recursos
aplicados via emendas de relator em anos anteriores, além de que fosse desenvolvido formas para asse-
gurar que as emendas de relator tivessem transparéncia e publicidade.

4.2 Afastamento da suspensdo das emendas de relator.

Tendo em vista a suspensdo das emendas de relator, realizada liminarmente pela ministra Rosa
Weber, o congresso nacional, movimentou-se de forma a dar mais transparéncia para a execucao das
referidas emendas, visando assim, reverter a liminar concedida judicialmente. Nesse sentido, o Legislativo
editou 0 ato conjunto 1/2021 e a resolucao 2/2021, que dariam a transparéncia e publicidade as emendas
de relator, conforme o ordenado na alinea b da deciséo liminar que suspendeu a execucao da RP 9.

O Ato conjunto 1/2021 das mesas da camara dos deputados e do senado federal, que busca pro-
cedimentos para assegurar maior publicidade e transparéncia a execugdo orcamentaria das emendas de
relator, elencou as medidas a serem adotadas. A resolucdo n°2, 2021 do congresso nacional, também
visando dar mais transparéncia as emendas de relator, trouxe varias medidas em seus artigos. De acordo
com o artigo do Ministério Publico Federal (2021), visando defender a constitucionalidade das alteracdes
realizadas, que, mais tarde, seriam essenciais para afastar a suspensao das emendas de relator, o Procu-
rador Geral da Republica, em manifestacéo referente a ADPF 1014, com aditamento a ADPF 854, afirmou:

[...Jgue o Ato Conjunto 1/2021, das mesas da Camara dos Deputados e do Senado Fede-
ral, bem como a Resolugéo 2/2021, do Congresso Nacional —ao ampliarem a transparén-
cia da forma como séo apresentadas e aprovadas a execugdo orcamentaria das chama-
das emendas de relator-geral — estéo de acordo com a Constituicdo Federall...] Por fim,
0 PGR destaca as alteragfes que passam a ser aplicadas as indicag6es do relator-geral
realizadas apds a data de publicacdo da Resolugdo 2/2021. “Os parlamentares podem
até continuar a fazer ‘indicag6es’ ou ‘solicitag8es’ ao relator-geral do projeto de lei orca-
mentaria, mas, doravante, tudo se dara as claras, sob os olhares dos outros deputados
federais e senadores, dos 6rgéaos publicos de controle (aqui incluido o Ministério Publico),
da imprensa e da sociedade em geral”, argumenta o PGR ao se referir ao regramento
atual. (MPF, 2021).

Um més ap0os ter suspendido a execucao das emendas de relator, Rosa Weber, apds pressao dos
presidentes das casas legislativas e observando os atos que visavam dar mais transparéncia as emendas,
resolveu afastar a suspenséo da execucdo, ressaltando, o dever de cumprimento pelo que foi estabeleci-
do, dessa forma, decidiu monocraticamente, a ministra:
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Ante o exposto, acolho o pedido formulado pelos Senhores Presidentes da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, “ad referendum” do Plenario desta Corte — e para tanto
estou a solicitar, nesta mesma data, ao Presidente do STF, a inclusdo desta ADPF em
sessao virtual extraordinaria -, para afastar a suspensao determinada pelo item “c” da de-
cisdo cautelar anteriormente proferida, autorizando, dessa forma, a continuidade da exe-
cucdo das despesas classificadas sob o indicador RP 9, devendo ser observadas, para
tanto, no que couber, as regras do Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e
do Senado Federal n° 1, de 2021, e a Resolugdo n° 2/2021-CN.(STF, 2021).

Ocorre que a transparéncia aplicada pelo Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e
do Senado Federal n° 1, de 2021, e a Resolugéo n°® 2/2021-CN, ndo surtiram efeitos efetivos para dar a
transparéncia que almejava o STF, tanto que mais tarde as emendas de relator foram declaradas inconsti-
tucionais, nesse sentido, em entrevista publicado pelo Istoé, a procuradora do Ministério Puablico de Contas
do Estado de S&o Paulo Elida Graziane, que € especialista em contas publicas e professora da Fundag&o
Getulio Vargas (FGV-SP), afirma que:

O Congresso nunca atendeu, de fato, ao STF. A frustragdo do planejamento, a falta de
licitagdo (incluidos os processos formais de dispensa e inexigibilidade de licitagdo), a
auséncia de prestacao de contas sobre custos e resultados, a opacidade no manejo dos
recursos fomentam o desvio, o enriquecimento ilicito e a lavagem de dinheiro, dada a
natureza de execucdo privada do orcamento publico que essa distribuicdo balcanizada
de recursos possui. J& que o Brasil ndo vai conseguir extirpar essa profusdo de todo tipo
de emendas parlamentares ao orgamento publico, essas precisam se submeter coerente
e plenamente ao regime juridico da despesa publica. O Legislativo quer o bénus da exe-
cucao orgamentaria, sem arcar com 0s respectivos dnus (cumprir as mesmas regras que
o0 Executivo cumpre, por exemplo). (ISTOE, 2021)

Com base nas informag@es fornecidas, pode-se concluir que o Congresso Nacional, em resposta
a suspensao das emendas de relator, adotou medidas para aumentar a transparéncia e a publicidade na
execucao dessas emendas, entretanto essas medidas nao foram eficazes para atingir o objetivo desejado,
tanto que ndo forma suficientes para impedir a inconstitucionalidade das emendas.

4. 3 Inconstitucionalidade das emendas de relator e realocacdo do orcamento secreto.

No dia 19 de dezembro de 2022, o STF, em votag&o apertada, decidiu que as emendas de relator
séo inconstitucionais, por 6 a 5, na forma do voto da relatora, Rosa Weber, decidiram poér fim a marcacao
RP 9 no or¢gamento, pondo fim a uma discusséo que teve inicio em 2021. Assim como fizeram quando as
emendas foram suspensas em 2021, os parlamentares, querendo salvar o mecanismo de alguma forma,
tentaram elaborar uma proposta de resolu¢éo visando criar novas regras para a execucao das despesas,
prometendo dessa vez regras regras e critérios mais igualitarios e objetivos, segundo artigo publicado pela
BBC Brasil(2022):

Na tentativa de evitar que a Corte derrubasse totalmente o uso das emendas de relator,
partiu do proprio Congresso uma proposta de resolugéo que cria novas regras para essas
despesas, prevendo critérios mais objetivos e igualitarios para a aplicagdo dos recursos
pelos parlamentares, além da obrigac@o da transparéncia. A resolucao foi proposta pelo
presidente do Senado, Rodrigo Pacheco (PSD-MG), na segunda-feira (12/12) e ainda
precisa ser submetida a votacdo em sesséo conjunta do Senado e da Camara dos de-
putados.

Rosa Weber elogiou a iniciativa, mas disse que a proposta n&o impedia o julgamento no
STF. Na sua visdo, a resolucdo confirma a improbidade da forma como essas despesas
tém sido executadas. (BBC, 2022)

Diante disso, a relatora informou que ainda que com essa nova Resolucdo, ndo faria com que a
matéria ndo fosse apreciada pelo Plenério, e assim foi, e por maioria dos votos, os ministros decidiram
acompanhar o voto da relatora, nos seguintes termos:
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O Tribunal, por maioria, (i) assentou o prejuizo das ADPFs 854 e 1.014 no que impugnam
0 Decreto n°® 11.190/2022, ante a perda superveniente do objeto, na fragédo de interesse;
e (ii) conheceu integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 e 1.014,
rejeitando todas as preliminares suscitadas, vencido o Ministro Nunes Marques. No mé-
rito, por maioria, julgou procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854 e
1.014, para (a) declarar incompativeis com a ordem constitucional brasileira as praticas
orgamentarias viabilizadoras do chamado “esquema do orgamento secreto”, consistentes
no uso indevido das emendas do Relator-Geral do orgamento para efeito de inclusdo de
novas despesas publicas ou programacdes no projeto de lei orgamentaria anual da Unido;
(b) declarar a inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto das Mesas da Ca-
mara dos Deputados e do Senado Federal n° 1/2021 e do inteiro teor da Resolugdo CN n°
2/2021; (c) conferir interpretagdo conforme as leis orcamentéarias anuais de 2021 (Lei n°
14.144/2021) e de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utilizacéo das despesas classi-
ficadas sob o indicador orcamentario RP 9 para o propdsito de atender a solicitacdes de
despesas e indicacdes de beneficiarios realizadas por Deputados Federais, Senadores
da Republica, Relatores da Comissao Mista de Or¢camento (CMO) e quaisquer “usuarios
externos” ndo vinculados aos érgdos da Administracdo Publica Federal, independente-
mente de tal requisi¢éo ter sido formulada pelos sistemas formais ou por vias informais
(cabendo, ainda, aos Ministros de Estado titulares das pastas beneficiadas com recursos
consignados sob a rubrica RP 9 orientarem a execucao desses montantes em conformi-
dade com os programas e projetos existentes nas respectivas areas, afastado o carater
vinculante das indicagdes formuladas pelo relator-geral do orgamento, nos moldes do art.
29, § 1°, do Decreto n° 10.888/2021); (d) determinar, a todas as unidades orgcamentarias
e orgaos da Administracdo Publica em geral que realizaram o empenho, liquidacéo e
pagamento de despesas classificadas sob o indicador orgamentario RP 9, nos exercicios
financeiros de 2020 a 2022, a publicacdo dos dados referentes aos servigos, obras e
compras realizadas com tais verbas publicas, assim como a identificacdo dos respec-
tivos solicitadores e beneficiarios, de modo acessivel, claro e fidedigno, no prazo de 90
(noventa) dias. Tudo nos termos do voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e Relato-
ra), vencidos, em parte, nos termos dos votos proferidos, os Ministros André Mendonga,
Nunes Marques, Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e Gilmar Mendes. Nesta assentada,
0 Procurador-Geral da Republica, Dr. Anténio Augusto Brandao de Aras, requereu que
restasse consignado em ata que alterou seu parecer, manifestando-se no mesmo sentido
do voto da Relatora. Plenario, 19.12.2022. (STF, 2022)

Dessa forma, mesmo apdés a apresentacédo de uma proposta de resolucéo pelo presidente do Sena-
do, Rodrigo Pacheco, que buscava criar novas regras para as emendas de relator, o Supremo Tribunal Fe-
deral (STF) decidiu, declarar as emendas de relator-geral inconstitucionais, tornando assim, teoricamente,
0 orgamento secreto incompativel com a ordem constitucional brasileira.

Com a declaragdo de inconstitucionalidade das emendas de relator, era esperado também que
chegasse ao fim o orcamento secreto, um esquema que foi chamado de o maior esquema de corrupcao
institucionalizada do Brasil, pela organizac¢éo internacional Transparéncia Brasil. Entretanto, a inconstitu-
cionalizacdo do orcamento secreto ocorreu apenas na teoria, pois, na pratica o orcamento secreto foi ape-
nas realocado, e continua sendo utilizado com outra rubrica, outro marcador de resultado primario, tendo
em vista que o RP 9, foi declarado inconstitucional, funciona agora, sobre a rubrica do RP 2, orcamento
discricionério ministerial, e também podera utilizar a RP 8, emendas de comisséo, pois o relator foi autori-
zado a apresentar emendas sobre esses marcadores.

Nota-se, com isso, que 0s parlamentares junto com Governo, encontraram mais uma forma de néo
cumprir o determinado pelo STF, na verdade, na teoria esta tudo certo, o orgamento secreto morreu junto
com as emendas de relator, mas na pratica 0 esquema continua vivo e sendo utilizado com as mesmas
praticas que violam os principios da transparéncia e da impessoalidade. Assim, mesmo com a declaragéo
de inconstitucionalidade das emendas de relator e do chamado or¢gamento secreto, 0 esquema continuou
a ser utilizado de forma realocada e disfarcada sob diferentes rubricas orcamentérias. Embora teoricamen-
te o orgamento secreto tenha sido extinto, na préatica o esquema persiste, violando os principios da trans-
paréncia e impessoalidade. O governo eleito em 2022, por exemplo, segundo noticiado, tem permitido que
o Congresso indique destinacao de verbas que deveriam ser atribuidas aos ministérios, em uma pratica
gue envolve falta de transparéncia e barganha politica.
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CONCLUSAO

Devido a importancia do orgcamento publico para a sociedade e das davidas quanto a sua efetiva
utilizacdo, era necessério estudar o orcamento secreto. A presente pesquisa tinha como objetivo analisar
e demonstrar os aspectos sombrios, imorais e até inconstitucionais do orcamento secreto, visando mostrar
que ele viola principios norteadores do Direito publico e financeiro, em especial, os principios da transpa-
réncia e da impessoalidade. Sendo o objetivo atendido, tendo em vista que a presente pesquisa conseguiu
fazer uma andlise demonstrativa do orcamento secreto, demonstrando onde e como ele viola os principios
da transparéncia e da impessoalidade.

Os objetivos especificos também foram cumpridos, pois, a pesquisa apresentou éxito ao mostrar
como e onde o orgamento secreto esta fixado nas emendas parlamentares e como era e como € a feita
a utilizacdo do orcamento secreto, trazendo uma explicacdo quanto as espécies de emendas, emendas
impositivas, discricionarias e para onde foi realocado 0 orcamento secreto quando da inconstitucionalidade
das emendas de relator.

Também foi possivel exemplificar como a utilizagdo do orcamento secreto culminou em corrupgéo
através de superfaturamentos e como € utilizado para influenciar parlamentares a votar conforme a von-
tade do governo, trazendo ao trabalho reportagens que denunciam a ma utilizacéo dos recursos publicos.

Ainda ficou demonstrado como se da a violagdo dos principios pelo orgamento secreto, explicando
e conceituando os principios da transparéncia e da impessoalidade, e mostrando como tais principios sao
violados pela utilizacdo do orgamento secreto. Por fim, 0s objetivos especificos foram cumpridos, quando
trouxe o posicionamento do STF sobre 0 orcamento secreto e como ele continua sendo utilizado, mostran-
do as decisdes da suprema corte sobre o tema, e fazendo menc¢éo que o orcamento segue sendo utilizado.

A hipétese de que a declaracdo de inconstitucionalidade das emendas de relator-geral, ndo bastou
para que o orgamento secreto acabasse, continuando vigente, s6 que de outra forma no sistema politico
brasileiro. Durante a pesquisa confirmou-se a hipotese, pois ainda que as emendas de relator tenham sido
declaradas inconstitucionais o orcamento secreto continua vigente no sistema juridico brasileiro, pois foi
realocado.

Quanto a pergunta se a falta de transparéncia para quem vai os recursos das emendas e como este
€ aplicado, bem como, se o método usado para destinagdo a certo parlamentar dessas emendas de rela-
tor fere os principios da transparéncia e da impessoalidade? Através da pesquisa ficou demonstrado que
sim, de fato as praticas referidas violam tais principios. Para essa resposta foi utilizado a metodologia de
pesquisa exploratéria e pesquisa explicativa, utilizando como fonte de pesquisa, livros, noticias e artigos,
houve limitacGes para essa pesquisa por se tratar de um tema atual que esta sendo debatido no cenério
politico brasileiro atual, é passivel de mudancas, como foi a da declara¢@o de inconstitucionalidade das
emendas de relator-geral, no decorrer dessa pesquisa, entretanto, ainda sim foi possivel conclui-la.

O resultado da presente pesquisa, mostra-se necessario, que o tema seja questionado novamente
judicialmente, pois 0 orgamento secreto segue violando os principios da transparéncia e da impessoalida-
de, ou também, que seja definido por lei a distribuicdo igualitaria a todos os parlamentares, conforme as
emendas individuais, evitando assim que seja maculado o sistema democratico, e também que seja dado
a devida elucidacgéo a utiliza¢do do orcamento publico.
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