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Resenha: Os RS 20 bilhdes do “orgamento secreto” e a inconstitucionalidade aferida, pela falta de transparéncia,
nas indicagdes das emendas de relator.

Ultimamente, tem-se falado muito em “Orgamento Secreto” ou “Paralelo”. E expressdo originada da nova mo-
dalidade de emendas apresentadas, pelo Relator Geral do Orgamento, a lei orgamentdria anual - LOA 2020
(Projeto de Lei n® - PL 22, de 2019, ou Lei n® 13.978, de 2020), com marcador especifico (Resultado Primario
- RP9), caracterizadas pela pouca ou nenhuma transparéncia na sua execugao.

Mas, efetivamente, o que vem a ser o tal de “orgamento secreto”?

As despesas relacionadas ao projeto de lei orgamentdria anual (PLOA) utilizam-se de alguns identificadores,
denominados RP (Identificador de Resultado Primério), enumerados de 0 a 9, dos quais se destacam os se-
guintes: Individuais (RP 6 - De cada parlamentar do Congresso Nacional), que tem seu valor limitado a 1,2%
da Receita Corrente Liquida do ano anterior; de Bancada Estadual (RP 7), com limite de 1% da Receita Corrente
Liquida do ano anterior; de Comissdo Permanente (RP 8); e a famigerada Emenda de Relator Geral (RP 9 - de
autoria do relator-geral da Lei Orgamentaria Anual), a qual ndo possui limite de indicagdo vinculado a receita.

0 nascimento do “Super-Relator” se deu, pela edigdo da Lei n® 13.957, de 2019, que alterou a lei de diretrizes
orgamentarias — LDO 2020 (Lei n°® 13.898), por meio da criagdo do RP 9, especificamente, em seu art. 7°, § 4°,
inciso Il, alinea C, item 4. Essa autorizacao legislativa, criada durante as discuss6es do PLDO para 2020, néo
€ algo novo, apesar de, anteriormente, ndo ter um marcador especifico.

1  Versédo revisada do texto publicado, em “Migalhas”, https://www.migalhas.com.br/depeso/348203/0-orcamento-secreto-e-a-
-intransparencia-publica, em 7 jul. 2021.

2 Assessor de orgamento no Senado Federal, Advogado, Especialista em Direito Eleitoral (PUC Minas) e Legal Tech, Direito,
Inovagdo e Startups (PUC Minas), Pés-graduando em Orgamento Publico (ILB). Email: marcellorvd@gmail.com.
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Nos anos anteriores, o parecer preliminar da LOA tinha o condao de dar, ou ndo, a permissao para que o Relator
Geral pudesse criar emendas, como foi 0 caso dos anos de 2016, 2017, 2018 e 2019, por exemplo. Essa autorizagao
dava ao relator o direito de incluir varios tipos de despesas, necessarios a aprovagao da LOA, ou seja, o relator
fazia suas emendas de modo a tornar o projeto exequivel e aprovavel do ponto de vista politico-orgamentario.

A LDO 2020, permitiu ao Relator Geral da LOA incluir despesas, em diversos drgaos, a niveis nunca antes ob-
servados, as quais seriam controladas e geridas por ele prdprio, por meio do RP 9. Os parlamentares tentaram,
inclusive, tornar esse tipo de emenda impositiva, por meio do art. 64, § 23 da LDO 2020, posteriormente vetado,
pelo Presidente da Republica.

Nasce, a partir dai, um “orgamento paralelo” ou, como foi apelidado, “orgamento secreto”, administrado pelo
relator geral, porém sem a mesma transparéncia aplicada as emendas individuais e de bancada (RPs 6 e 7).
Como funcionam as emendas individuais e de bancadas?

As emendas em questao geralmente sdo apresentadas de duas maneiras:

1 - De forma genérica: em que, geralmente, se indica o 6rgdo, para delimitagao do beneficiario, em momento
futuro, quando da abertura do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento - SIOP;

2 - De forma especifica (carimbada): onde, na prépria emenda, define-se o beneficidrio, o estado, os municipios
e, as vezes, até mesmo, o0 objeto de execugao.

Apos a discusséao, as emendas sdao encaminhadas aos relatores setoriais e, consequentemente, ao relator
geral, que profere um parecer consolidado, pela aprovagao, rejeicao ou inadmissdo das mesmas. Esse rela-
torio é submetido a apreciagdo da Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdao - CMO e,
posteriormente, ao Congresso Nacional.

Depois que o orcamento é aprovado e sancionado, pelo Presidente da Republica, a LDO estabelece um prazo,
para que o Governo promova a abertura do SIOP, que é de, geralmente, 5 dias apos a publicagao da LOA.

Nesse sistema, os parlamentares e as bancadas indicam os beneficidrios de cada emenda apresentada, ge-
nericamente, ou reafirmam as indicagdes ja especificadas, na prdpria Lei Orgamentaria, bem como a ordem

de prioridade de execugéo.

Dessa forma, cada parlamentar explicita a destinagao e a alocagao dos recursos publicos de sua “cota” dentro
do Orgamento Federal.
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Isso permite aos sistemas de monitoramento de recursos, como Portal da Transparéncia, Siga Brasil, e o proprio
site da CMO, um real acompanhamento dos recursos enviados por esses parlamentares.

Esses sistemas permitem, inclusive, 0 acompanhamento das empresas que executaram as despesas, nos
ambitos estaduais, municipais, bem como das entidades do terceiro setor, promovendo-se transparéncia e
eficiéncia, na fiscalizagdo dos recursos orgamentarios, facilitando-se a ligagao entre o beneficiario final e o
parlamentar autor da emenda.

No caso das emendas de relator, isso nao ocorre. Temos um or¢gamento destinado a diversos 6rgaos, sem uma
destinagao especifica ou mesmo critérios objetivos para sua distribuigao.

0 que tem sido percebido é o favorecimento desproporcional de um grupo de parlamentares (inominados),
geralmente governistas, em detrimento da totalidade dos senadores e deputados do Congresso Nacional, por
meio da distribuicdo dos chamados “recursos extraorgamentarios”, que nada mais sdao do que recursos do
proprio Orcamento Geral da Unido, alocados nos ministérios, distribuidos a alguns congressistas, além daqueles
ja garantidos pelas emendas individuais e de bancada a cada um dos autores.

Em consulta ao SIGA Brasil, extrai-se que, apenas em 2020, foram empenhados quase RS 20 bilhdes em
emendas de relator, recursos sem justificagdo de destinagao ou identificagao do autor de fato, pois apesar de
estarem registradas como emendas de relator-geral, sdo destinadas por acordo entre o governo e suas bases.

Para se ter ideia da dimensao do poder do relator-geral, em 2020, o valor de suas emendas superou as emendas
de Bancada Estadual, Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do Congresso
Nacional, Senadores e Deputados, que, somadas, consubstanciam-se em um aporte de 15,6 bilhdes de reais,
contra quase 20 bilhdes do relator geral.

Quantidade  Quantidade de Despesa Execu-

Autor (Tipo) de Autores Emendas Autorizado Empenhado tada Pago (inclui RP)
BANCADA ESTADUAL 27 546 5.927.298.253 5.863.241.414 5.863.241.414 5.071.518.829
COMISSAQ CAMARA
DOS DEPUTADOS 25 94 325.123.243 293.060.227 293.060.227 153.818.300
COMISSAO MISTA DO
CONGRESSO 4 16 118.502.428 117.694.940 117.694.940 91.934.217
COMISSAQ SENADO
FEDERAL 13 50 196.044.237 171.875.250 171.875.250 22.595.452
DEPUTADO FEDERAL 1.190 20.307 8.177.277.710 7.970.895.254 7.970.895.254 7.993.660.872
RELATOR-GERAL 0 318 20.141.935.036 19.735.866.956 19.735.866.956 7.013.159.578
SENADOR 192 2.947 1.291.176.100 1.257.063.992 1.257.063.992 1.194.057.377

SOMA 1.451 24.278 36.177.357.007  35.409.698.033  35.409.698.033  21.540.744.625
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Os Ministérios que mais receberam recursos das emendas de relator foram: Ministério do Desenvolvimento
Regional, RS 8 bilhdes, Ministério da Sadde, RS 3,9 hilhGes, Ministério da Educacgéo, RS 2 bilhGes e Ministério
da Agricultura, RS 1,4 bilhdo.

Curiosamente, sdo os Ministérios com maior facilidade, para o transito e alocagéo de recursos, como compra
de maquinas e equipamentos, no MDR e Agricultura, compra de 6nibus escolares, no MEC/FNDE, e custeios
de servigos de satude e COVID, no Ministério da Saude.

Esses objetos sdo estratégicos, pois permitem uma maior capilaridade para divisao dos recursos. Desses va-
lores, mais de 95% foram destinados a rubrica Nacional, enquanto os estados mais agraciados, nos subtitulos
de cada agdo, foram, nessa ordem: Cear4, estado do Relator Geral, Deputado Domingos Neto, Minas Gerais e
Mato Grosso.

Além disso, de acordo com analise feita pelo TCU, o municipio de Taud, governado pela mae do relator Domingos
Neto (PSD-CE), recebeu R $146 milhdes, em 2020, média de R$2.476,77 por habitante.

Execucio de emendas por drgio - Despesa Executada. Amalizacio dos dados: 21/06/2021 Q ["x »»

C'Jrgéo Superior (U0

MINISTERIO DO DESEMVOLVIMENTO REG. . & D =0 bi (40,7 2%
FIMISTERIO DA SAJDE P 29 ni(19,95%)
MIMNIETERID DA EDUCAZAD P 2. 0hi(10,265%:)
MIMISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARL. .. B 14 i 71 2%)
MIMISTERID DA IMFRAESTRUTURA 1.2 hi5,92%)
MIMISTERIO DA CIDADANIA 0 972,7 i (4,92%:
FIMISTERIO Dy JUSTICS E SEGURAMNGS P W 7524 mi(3,81%)
MIMISTERIO DO TURISMO B 702,32 i (3,56%:)
MIMISTERIO Dy DEFESA 1 315,7 mi (1,60%)

MIMISTERID DO MEIC AMEIENTE ] 151,23 mi0,77%)
v

Execucio de emendas por localidade indicada na emenda - Despesa Executada. Q ["x »»
Amalizagio dos dados: 21062021

Localidade

A
MACIOMAL I 12,0 bi (95,80%)

REGIAD MORDESTE | 393,39 mi (2,00%:)
RIO GRAMDE DO SUL (ESTADO) | 29,2 mi (0,45%:)
REGIAD SUDESTE | 76,4 mi (0,39%)
CEARS (ESTADC) | B1,2 mi (0,21%%)
MIMAS GERAIS (ESTADOC) | 44,5 mi(0,23%)
EEGIAD SUIL | 22,7 mii0,17%)
REGIAD CEMTRO-QESTE | 28,1 miq0,14%)
MATO CROSS0 (ESTADOD) | 21,0 miq011%)
PARAIES (ESTADD) v | 18,0 miq0,08%)
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Nota-se que os atendimentos dessas emendas sao feitos, por meio de oficios destinados diretamente aos
ministros das pastas ou dos drgaos politicos do governo federal, que, discricionariamente, distribuem tais
recursos de maneira indiscriminada, ou, pelo menos, nao transparente, para um grupo de parlamentares es-
pecificos. E importante ressaltar que tal inovagdo é uma criacdo legislativa, bem aproveitada, pelo governo
federal, criando uma espécie de parlamentarismo velado, onde grande parte dos recursos discricionarios ficam
a cargo do Parlamento e ndo do Chefe do Executivo.

Nao se trata de uma pratica inovadora. Desde o regime militar, o governo ja se utilizava de acordo junto aos seus
apoiadores. No governo FHC, esses acordos circundavam as liderangas partidarias do Congresso Nacional.
Ja, no governo Lula, os congressistas se organizaram, para fortalecer as negociagdes de acordos politicos,
bem evidenciadas pelo nascimento do mensalédo. Pelo contexto histérico, mostra-se que as negociatas, entre
Legislativo e Executivo ndo sdo algo novo, mas algo que tem se aperfeigoado, ao longo do tempo, tendendo
a formacao de blocos de coalizdo, um parlamentarismo velado ou semipresidencialismo, em que tais blocos
blefam com o governo, para consecugéo de seus interesses, republicanos “ou ndo”. E a transformagéo de um
modelo partidario para um modelo de cadeia alimentar, onde os mais fortes detém mais poder e, consequen-
temente, “engolem” os mais fracos, que, por falta de equidade, deixam de sobreviver politicamente e deixam
segmentos sociais sem representagao satisfatoria.

A grande critica a esse sistema é que muitos parlamentares ficam “a ver navios”, enquanto a execugao dessas
emendas ocorre, livremente, entre os “amigos do rei”, sem a participagao democratica de todos os congres-
sistas eleitos.

Os questionamentos mais gritantes resultantes dessa celeuma sao: Quais critérios estdo sendo utilizados
para essa distribuicao? Legalmente, ao ferir o principio da transparéncia orcamentaria, esses recursos nao
seriam considerados inconstitucionais? Outra questao importante seria analisarmos a discussao do ponto de
vista eleitoral: A desproporgao, na distribuicao dos recursos publicos, ndo estaria gerando um favorecimento
politico aos parlamentares beneficiados, deshalanceando-se o sufragio?

Todos os questionamentos sdo plenamente importantes. Quando ndo temos um critério absoluto e objetivo para
a distribuicdo de emendas. Parte do orgamento (RP9) é transformado em emendas individuais, para publicos
especificos, sem equidade ndo apenas regional, mas partidaria e parlamentar. Dessa forma, fortalecem-se
alguns grupos politicos ja fidelizados e sao enfraquecidos aqueles que nao rezam pela mesma cartilha. Temos,
portanto, a criagdo de um clientelismo de elite, em torno das indicacdes de recursos de relator, além da volta
da pratica “lulista” do “pires na mao” nas relagoes parlamentares com o Executivo.

Vimos, no passado, fendmenos parecidos com 0s que ocorrem agora, que marcaram de maneira negativa nossa
histdria. Casos de corrupcdo e de malversacgéo do dinheiro publico, ja tdo escassos a sociedade.
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Podemos citar casos emblematicos, como “Andes do orgamento”, “Mensaldo” e o “Petroldo”, dentre outros
subterfligios nao republicanos, utilizados para compra de apoio parlamentar, 0 que provocou varias crises
institucionais e financeiras em nosso Pais.

Percebemos, nesse processo, a quebra de varios principios orgamentarios:

Unidade: O art. 2° da Lei n°® 4.320, de 1964, e 0 § 5° do art. 165 da Constituicdo Federal - CF 1988 estabelecem
que o orcamento deve ser Unico. Apesar de o total das despesas estarem langadas de maneira correta, na
peca orcamentaria, as distribuicdes nao transparentes geram uma execucgao paralela aquela disciplinada pelo
principio da especificagdo. O orgamento paralelo apresentado, pelas emendas de RP9, torna-se notadamente
dissonante das caracteristicas necessarias ao cumprimento do principio da Unidade Orgamentaria.

Especificacao, Especializagao ou Discriminagao, Clareza, Programacao: Estes principios estabelecem que as
receitas e despesas devem ser apresentadas de forma clara, na Lei Orgamentaria, de maneira a evidenciar, de
maneira pormenorizada, as origens dos recursos e suas respectivas aplicagdes. Essa regra possui o condao de
propiciar o controle do gasto publico, inibindo as dotagGes genéricas. Tal principio se encontra disciplinado, pelo
art 5° da Lei n® 4.320, de 1964, e sua aplicacao, aparentemente ignorada, pelos grupos de elite do Congresso
Nacional, permitiria ao cidadao contribuinte ter a ideia de quem esta escolhendo a alocagao de recursos e quais
0s reais motivos para essa distribui¢ao, se democraticos ou meramente eleitorais ou eleitoreiros.

Regionalizagao: principio que consiste, na diminui¢do das desigualdades sociais e regionais, aparentemente
burlado, pelas novas distribuicdes de emendas de relator, conforme ja evidenciado neste artigo, por meio de
exemplificagdo da distribuicdo per capita incoerente na distribuicdo do orgamento para 2020. Esse principio
é evidenciado, no §7°, do art. 165 da CF 1988. O orcamento precisa atender a critérios de proporcionalidade
populacional, ao contrario da distribuigdo, por parlamentar, feita pelas indicagdes do RP9.

Publicidade e Transparéncia: Sem sombra de duvida, esse é o principal principio ignorado, pelas alocagdes de
emendas de relator. Preceitua a publicidade, em veiculos de comunicagéao, para conhecimento publico, para
eficdcia de sua validade. Ele é esculpido, no art. 37 da CF de 1988: “A administragdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao sequinte:”. Também, pelo o
art. 48 da LRF: “instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais serad dada ampla divulgagao, inclu-
sive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, os orgamentos e as leis de diretrizes orgamentarias;
as prestacgdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao Orgamentaria e 0
Relatdrio de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos”.

Esse novo instituto, criado pelo RP 9, apresenta-se, claramente, de maneira inconstitucional, ferindo de morte

varios principios orcamentarios que regem a administragao publica. Fato esse ja evidenciado por analise técnica
feita pelo TCU. Além disso, o Supremo Tribunal Federal ja analisa a inconstitucionalidade desse instrumento,
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fato que, se confirmado, trard inseguranga juridica as execugdes orgamentarias ja finalizadas, além de eviden-
ciar um imenso prejuizo ja realizado aos cofres publicos.

Faz-se necessario, portanto, que os 6rgdos de controle, como o TCU, investiguem tais praticas, constitucional-
mente ja apontadas como irregulares, sob pena de colocarmos em risco um pilar democratico, como o principio
da transparéncia orgamentaria, conquistado “a duras penas”, e agora ameacado, pela inseguranga juridica,
provocada pela falta de critérios objetivos e legalidade, constitucionalmente estabelecidos, para distribui¢ao
dos recursos publicos.

As sequelas dessa verdadeira aberragao orgamentaria tém sido sentidas, até hoje, pela execugao dos Restos

a Pagar. Foram mais de 10 bilhdes de reais empenhados, em 2020, no apagar das luzes”. Um cavalo de Troia
dado de presente de Natal as finangas publicas e aos brasileiros.
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