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Schiefler e Goes: Emendasderelator e controvérsiaslegais

A sistematica orcamentéria brasileiratem como elemento caracteristico, atualmente, um protagonismo
Ieg|slat|vo com propor¢des e peculiaridades proprias. Enquanto, em 2014, o Congresso tinha poder
ecac discricionarias do governo, esse indice, com o advento da
res, chega a 24,57% em 2022 [1].

494 das desn

OPINIAO

E neste contexto que, quando o relatério final daLei de

Diretrizes Orcamentarias (LDO) de 2023 dispds que a execucao das RP-9 seria obrigatoria, muito se
debateu sobre alegalidade da pretendida impositividade. Ao fim, aregra de execucéo obrigatoria destas
emendas acabou sendo retirada do texto da LDO aprovada, mas a discussdo técnica sobre o assunto
merece registro, pois mesmo que ndo impositivas, as emendas de relator continuam a fazer parte da
sistemética orgcamentaria nacional .

Feitas estas consideracdes iniciais, para uma melhor compreensdo sobre o tema, € oportuno que se
esclareca: (1) oque éaLDO; (2) o que implicadizer que umaemenda € de execucdo obrigatoria; e (3) o
gue foi judicialmente contestado naLDO de 2023.

O queéale deDiretrizes Orcamentarias?

E o0 que sdo emendas de execucdo obrigatéria?

A LDO é o instrumento normativo responsavel por ditar regras concernentes a elaboracéo e execucdo de
politicas publicas a serem implementadas no exercicio subsequente aguele em que o diploma é
aprovado, indicando despesas prioritérias e orientando a elaboracéo da Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Em outras palavras, as disposi¢cdes da LDO sdo norteadoras da distribuicdo de recursos publicos por
fixarem metas e prioridades para o agir da administracdo publicafederal.

Nesse contexto normativo, existe um mecanismo de participacdo direta do Poder Legidativo sobre o
orcamento publico: a possibilidade de que sejam destinadas emendas parlamentares. Em suma, 0s
parlamentares podem direcionar recursos orcamentarios, destinados a investimentos, por exemplo, em
saude e educacéo, favorecendo as suas bases politicas ou os estados que representam, sendo que o meio
parafazé-lo sdo, justamente, as chamadas emendas parlamentares. Dentre as categorias de emendas
parlamentares, encontra-se a emenda de relator, criada em 2019 [2].
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Embora o orcamento publico, no tocante as despesas discriciondrias, sgja, via de regra, apenas
autorizativo, e ndo impositivo, nos ultimos anos, o Poder Legidlativo tem diminuido a margem de
discricionariedade tipica do Poder Executivo na alocagéo de recursos. Atualmente, constanalLei de
Diretrizes Orcamentérias disposi ¢oes que tratam ndo apenas da prioridade da execucdo de certas
politicas publicas, mas da obrigatoriedade em fazé-lo.

O 8§4°do artigo 13 daLei 14.194/2021 — Lei de Diretrizes Orgamentarias para o ano de 2022 —
determina, por exemplo, que o Projeto de Lei Orcamentaria do ano em questdo contera reservas
especificas para atender a

| —emendas individuais, no montante equivalente ao da execucéo obrigatoria do exercicio de 2017,
corrigido na forma estabelecida no inciso Il do 8 1° do art. 107 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias; e

Il — emendas de bancada estadual de execucéo obrigatoria, em montante correspondente ao previsto no
art. 3° da Emenda a Constituicdo n° 100, de 2019, descontados os recur sos destinados ao Fundo
Especial de Financiamento de Campanha, de quetrata oinciso |1 do caput do art. 16-C da Lei n°® 9.504,
de 30 de setembro de 1997.

Isto posto, esclarece-se: as chamadas emendas individuais e de bancada (respectivamente, RP-6 e RP-7),
sdo exemplos de diretrizes orcamentérias que ja possuem natureza impositivas, por forca constitucional,
qualificando-se como emendas de execucdo obrigatéria. No exemplo, sdo emendas que em 2022
obrigatoriamente devem ser executadas, ou sgja, recursos que obrigatoriamente devem ser transferidos
conforme reservado pela legislagéo de 2021, ndo mais sendo facultado ao Poder Executivo tomar tal
deciséo.

Se as emendas individuais (RP-6) e de bancada (RP-7) ja gozam de obrigatoriedade, o que se
guestionava em relacdo a pretendida impositividade da execucdo das emendas derelator (RP-9)?
Nos Ultimos anos, as emendas de relator (RP-9) tornaram-se conhecidas na midia nacional pela alcunha
de "Orcamento Secreto”, em decorréncia da dificuldade em se identificar o parlamentar proponente da
emenda. O anonimato inerente a seu regime de execugdo fez com que a constitucionalidade desta
emenda or¢camentéria viesse a ser, em mais de uma oportunidade, questionada em ambito judicial, a
exemplo do gjuizamento das Arguicgdes de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) 850, 851
e 854. No ambito das referidas agdes, em novembro de 2021, o Supremo Tribunal Federal determinou
gue fosse suspensa a execugdo dos recursos orgamentarios vinculados a emendas de relator (RP-9).
Entendeu-se que haviaum sigilo injustificavel sobre questfes que, por suarelevancia, deveriam poder
ser acessadas pela populacdo em geral e pelos érgdos de controle, fato que se desdobrava em um
"distanciamento de ideais republicanos’, nas palavras da ministra Rosa Weber, relatora do caso.
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Em sintese, estava em debate o fato de que "enquanto as emendas individuais e de bancada vinculam o
autor da emenda ao beneficiario das despesas, tornando claras e verificaveis a origem e a destinacéo
do dinheiro gasto, as emendas do relator operam com base na |6gica da ocultacdo dos efetivos
requerentes da despesa, por meio da utilizacdo de rubrica orcamentaria Unica (RP 9), na qual todas as
despesas previstas sdo atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa do relator-geral do orcamento, que
atua como figura interposta entre parlamentares incognitos e o orgamento publico federal” [3].

Ademais, ressalta-se umaimportante peculiaridade do cenario atual e da obrigatoriedade da execucéo
das emendas de relator (RP-9). Diferentemente do que se verificaem relagdo as emendas individuais e
de bancada, aimpositividade da RP-9 ndo encontra previsao na Constituicdo Federal. Em razéo disso,
inicialmente, projetou-se incluir essa obrigacéo a partir de previsdo exclusivanalLe de Diretrizes
Orcamentérias (LDO). Este fato abria margem, inclusive, para uma contestacéo judicial quanto ao
efetivo respeito ao principio da separacdo dos trés poderes.

Qual a perspectiva atual do debate concernente a legalidade das emendas derelator (RP-9) ede
sua impositividade?

I mediatamente apds a suspensdo de sua exequibilidade, em novembro de 2021, editou-se o Ato Conjunto
das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n° 1/2021 e a Resolucéo do Congresso
Nacional n° 2, 2021, alterando-se a forma de execucéo do RP-9 em favor de uma maior transparéncia e
publicidade. Assim, o projeto da LDO 2023 passou a prever que as solicitagOes feitas ao relator geral
seriam publicadas em sitio eletrénico e que seriam disponibilizados relatorios contendo aidentificacéo
do beneficiario, do parlamentar solicitante, do instrumento juridico, dos valores empenhados, liquidados
e pagos, do objeto e das respectivas notas de empenho, bem como dos entes subnacionais beneficiarios e
dos respectivos partidos politicos de seus governantes em exercicio.

Neste interim, entre a suspensdo liminar da execucdo dessas emendas e aformulagdo do relatorio final
do Projeto da Lei de Diretrizes Orcamentérias para o ano de 2023, o Supremo Tribunal Federal reviu seu
posicionamento, levando em consideracdo o prejuizo em potencial que a suspensdo acarretariaa
populagdo em geral. O tribunal entendeu que os maiores prejudicados com a suspensdo da execucdo de
tais emendas no final de 2021 seriam os cidadéos brasileiros, que ndo poderiam gozar de servicos
publicos imprescindiveis e custeados por elas. A medida suspensivafoi entéo revertida no inicio do més
de dezembro, dentre outros, pelo fato de que mais de R$ 2,4 bilhdes de reai's, destinados a salide publica,
ainda ndo haviam sido empenhados e, se ndo o fossem até o final do exercicio financeiro de 2021, ndo
mais poderiam ser.

A mudanca no posicionamento do Supremo Tribunal Federal ndo implicadizer que ele tenhavalidado a
legalidade da impositividade das emendas de relator, mas apenas que no momento em que a suspensao
se deu, suarevogacdo eraa medida mais compativel com a promoc¢do dos interesses publicos. Ademais,
adiscussdo juridica ora suscitada tocava outro ponto: se 0 Congresso poderia, ou ndo, impor a execucao
orcamentaria ao Poder Executivo a partir de umalei, e ndo a partir de uma alteracéo constitucional. Ou
sgja, se essa obrigagao poderia ser imposta de modo diferente do que ocorreu quando do reconhecimento
da obrigatoriedade da execucdo das emendas individuais (Emenda Constitucional n°® 86 de 2015) e de
bancada (Emenda Constitucional n° 100 de 2019).
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A decisdo do STF tanto ndo foi validativa que, quando da publicacdo do relatorio final do Projeto daLel
de Diretrizes Orcamentérias de 2023, a legalidade da projetada impositividade das emendas RP-9 voltou
a ser questionada.

Constou no referido relatorio, apresentado pela Comisséo Mista de Orcamento (CMO), em junho de
2022, que "de acordo como inciso 1V do citado dispositivo [artigo 53 da Resolugéo n° 1-2206-CN], o
Parecer Preliminar ao PLOA 2023 podera autorizar o relator-geral a apresentar emendas que tenham
como proposito a inclusdo de programacao ou o acréscimo de valores em programacdes constantes do
projeto, devendo nesse caso especificar seu limite financeiro total, assim como o rol de politicas
publicas passiveis de ser objeto de emendas. [ ...] Diante disso, inserimos o art. 81-A para enunciar o
carater impositivo das programacdes classificadas como RP-9, tomando-se por base o disposto no § 10
do art. 165 da Constitui¢&o, que afirma o dever de execucéo de todas as programacoes relacionadas
com a efetiva entrega de bens e servicos' [4].

O citado dispositivo constitucional determina que: "a administracdo tem o dever de executar as
programacdes or camentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o propdésito de garantir
a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”. E dizer, aimpositividade da RP-9 encontraria respaldo
na expressao "tem o dever de executar”, e tal fato justificariaainclusdo no texto do Projeto daLDO de
2023 deuminciso I11 ao 8 5° do artigo 13 — equivalente ao 8§ 4° do mesmo artigo daLDO de 2022 — e
do artigo 81-A. Veamos.

§ 5° O Projeto de Lel Orcamentéria de 2023 contera reservas especificas para atender a:

| —emendas individuais, em montante correspondente ao previsto no art. 111 do Ato das Disposi¢coes
Constitucionais Transitorias,

Il — emendas de bancada estadual de execugdo obrigatoria, em montante correspondente ao previsto no
art. 3° da Emenda Constitucional n° 100, de 2019; e

Il — emendas classificadas com identificador de resultado priméario 9 (RP9), no montante resultante da
soma das reservas previstasnosincisos | ell.

Art. 81-A. A obrigatoriedade de execucdo das programacdes incluidas ou acrescidas por emendas
classificadas com identificador de resultado priméario 9 (RP 9) compreende, no exercicio de 2023,
cumulativamente o empenho e o pagamento correspondentes ao valor resultante da soma dos valores
das emendas classificadas com identificadores de resultado primario6e 7 (RP 6 e RP 7).

§ 1°. O empenho a que serefere o caput restringe-se ao valor global aprovado pela CMO.

§ 2°. O pagamento a que se refere o caput restringe-se ao montante efetivamente liquidado.

8 3° Osrestos a pagar relativos a programacdes decorrentes de emendas cuja programacao seja
classificada comidentificador de resultado primario 9 (RP 9) poderé&o ser considerados para fins de
cumprimento da execucao financeira prevista no caput [5].
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N&o obstante a presenca dos trechos acima transcritos no relatorio final da Comissdo Mistade
Orcamento (CMO) para o Projeto da Lei de Diretrizes Orcamentéarias de 2023, publicado em 29 de junho
de 2022, € oportuno ressaltar que a votacao para a efetiva aprovacéo dalei pelo Congresso Nacional teve
fim no ultimo dia 12 de julho, e seu texto final excluiu qualquer referéncia aimpositividade da execucdo
das emendas de relator (RP-9). No Senado, o projeto de lei obteve 46 votos afavor e 23 contra,
enquanto, na Camara dos Deputados, contabilizaram-se 324 votos favoraveis e 110 contrarios [6].

Em resposta a resisténcia dos demais senadores, quando da pauta de votacéo do dia 11 dejulho, o
relator, senador Marcos do Va do Espirito Santo, sugeriu, no dia 12, a supressao das previsdes que
conferiam impositividade a execucdo da RP-9. Dentre os argumentos apresentados em oposi 8o ao texto
aprovado pelo CMO, ponderou-se que o caréter obrigatorio de tais emendas ainda carece de
regulamentacdo e de uma discussao mais aprofundada, bem como que sua impositividade compromete a
isonomia que deve existir entre os parlamentares [7].

Com o adendo proposto pelo senador relator, em que pese tais emendas somarem 16,5 bilhdes de reais
do orcamento de 2022, podendo totalizar 19 bilhdes em 2023, sua execucao volta a estar englobada na
discricionariedade orgamentaria conferida ao Poder Executivo, ndo mais sendo obrigatoria[8]

. Ainda assim, alguns senadores votaram contrariamente a aprovacdo da LDO de 2023, aexemplo da
senadora Simone Tebet, do Mato Grosso do Sul, que entendeu que "apesar da retirada de um artigo
sobre a questéo, diversos outros dispositivos legais contidos no texto que seguiu para sancao
presidencial mantém o caréter obrigatorio e impositivo das emendas de relator” [9].

No mesmo diaem que foi aprovada, pelo Congresso Nacional, aLei de Diretrizes Orcamentéria para o
ano de 2023, o partido politico PSOL manifestou-se nos autos da ADPF 854, pleiteando incidentalmente
a concessao de tutela provisoria para que o Tribuna Constitucional pétrio declare a
inconstitucionalidade do RP-9 e impeca que despesas discricionérias decorrentes de emenda de relator-
geral fagcam-se presentes da politica orcamentaria nacional. Para tanto, sustentou que "mesmo diante de
tamanhas e reiteradas denuncias, investigacoes e decisdes, tudo no sentido da ilicitude e abusividade da
eXecucao orcamentaria a partir das emendas RP9, elas permaneceram no texto da LDO e as Unicas
medidas de contencéo de danos foi a retirada da impositividade do orcamento secreto, proposta que
faria ainda mais danosa e aviltante as regras e preceitos fundamentais e recomposi¢ao do orcamento
para ciéncia e tecnologia, que seria vilipendiado" [10].

Até o presente momento, o Supremo Tribunal Federal ndo se manifestou sobre quando o feito sera
incluido na pauta de julgamento do Plenario.
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