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RESUMO

O objetivo deste ensaio teorico é discutir sobesguema do orcamento secreto no governo
Bolsonaro (2019-2022). O ensaio também aborda solelaboracdo do Orgcamento Federal

por parte do Poder Executivo e a atuacdo do Poelgislativo na decisdo da alocacdo dos
recursos publicos. O estudo descreve sobre a orifgessquema do orgcamento secreto por
meio das inovacdes orcamentarias, no caso as empadamentares e mais pontualmente as
emendas do relator (RP-9), que permitiu a alocagioecursos por parlamentares, sem a
devida identificacdo e nem apuracdo dos resultadibdos. Nesse sentido, 0 ensaio procura
refletir sobre as seguintes questdes: como o Ragslativo atua no processo de deciséo do
orcamento publico brasileiro? Quais sdo as implieagoliticas do orcamento secreto? Que
medidas podem ser adotadas para conter o esqueateathoento secreto? A RP-9 foi criada

com intuito de solucionar erros de ordem técnicprdgeto da lei orcamentaria, alegando ter

os parlamentares (deputados e senadores) um commci maior das demandas de suas
regides do que o Poder Executivo. No entanto,dei®es sdo uma forma de o parlamento
sequestrar as fungbes do Executivo e captar valésy de contribuir para o surgimento de

fraudes. Acredita-se em aplicacdes de controleymian mudanca do desenho das instituicbes
or¢camentarias e na inclusdo deste tema no debhliegppda agenda do Brasil.

Palavras-chaves:Esquema do Orgcamento Secreto. Emendas ParlanenErendas do
Relator.

ABSTRACT

The aim of this essay is to show how the black kudgcheme worked in Bolsonaro
Government. The essay also discusses the elaboddtibe Federal Budget by the Executive
Power and the role of the Legislative Power in tleeision about the allocate of public
resources. The study describes the source of #ek ldudget scheme through budgetary
innovations, in this case the parliamentary amemdsn@and more specifically the rapporteur’s
amendments (RP-9), which allowed the allocatiomegsburces by parliamentarians, without
proper identification or verifications about thesults obtained. In this sense, the essay seeks
to reflect on the following questions: How does thgislative Power act in the decision
making process of the Brazilian Public Budget? Whatsures can be considered to contain
the black budget scheme? The RP-9 was createdhathim of resolving technical errors in
the Budget, claiming that the parliamentarians hageater knowledge of the demands of
their regions thane the Executive Power. Howeuwach sactions are a way for parliament to
get the Executive’s function and capture votesgdidition to contributing to the emergence of
fraud. It believes that the implications of contiiol a change in the structure of the budgetary
institutions and the inclusion of this issue in thiblic debate on Brazil’s agenda.

Keywords: Black Budget Scheme. Parliamentary Amendmentsp&&gur Amendments.

Rev. FSA, Teresina, v. 20, n. 4, drtp. 3-20, abr. 2023 www4. fsanet.comehista K088



A Atuacdo do Poder Legislativo na Decisédo da Alocagalos Recursos Publicos 5

1 INTRODUCAO

Este ensaio tedrico busca discutir sobre o esquEn@camento secreto no governo
Bolsonaro (2019-2022). As emendas de relator o9 REmendas de Relator-Geral do
Orcamento Federal), mais conhecidas como esquemargamento secreto, S&0 recursos
previstos no Orcamento da Unido para investimemdgados pelos parlamentares. No
entanto, ndo se exige a identificacdo de quaisaparitares solicitaram a verba e nem a
distribuicdo igualitaria entre eles. Nesse sentalensaio procura refletir sobre as seguintes
questdes: como o Poder Legislativo atua no procedssalecisdo do orgamento publico
brasileiro? Quais séo as implicacdes politicasrgamento secreto? Que medidas podem ser
adotadas para conter o esquema do orgcamento &ecreto

Para este debate, inicialmente, € necessario recenta relevancia de existir um
orcamento secreto que vislumbra despesas de caigiteso e de seguranca nacional. O que
difere completamente do que se denomina “esquemargionento secreto” que passou a
existir a partir de 2020 no governo Bolsonaro e wpoebeu este apelido de “secreto” pela
midia devido ndo apresentar transparéncia quasteaores dos repasses e identificacdo dos
parlamentares que recebiam.

E importante ressaltar que esta pratica de alocacé@mentaria, que amplia a
participacdo do Poder Legislativo, ja existia amte2020, como exemplo pode ser citada a
Comisséo Mista de Orcamento na década de 90, adan@mstitucional (EC) n° 86 de 2015
e a EC n° 100 de 2019. Percebe-se uma intensificdg@®oder Legislativo nas decisbes da
alocacéo do orgcamento e uma reducdo do papel doutixe no contexto do que Abranches
(2018) caracterizou como presidencialismo de caaliz

Alguns estudos (Faria; 2022; Menezes, Sacramerdop Santos; 2021; Oliveira,
Ferreira, 2017) tém despertado a necessidade de nmmianca de paradigma da peca
orcamentaria, no sentido de buscar atender aogodirdos cidaddos e ndo apenas ser
utiizado como um instrumento de rearranjo politid®@ caminho é longo, mas é
imprescindivel esta discusséo, para que se penseeeanismos de transparéncia e controle,
visando fortalecer a governanca publica brasileira.

Sendo assim, este ensaio aborda sobre o processdrite para elaboracdo do
orcamento federal; o orcamento secreto; 0 esquentagamento secreto, discutindo sobre a

sua origem, as emendas parlamentares e 0s pogedi@isao esquema.
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 O processo decisorio para a elaboracéo do orcanto federal

A preparacdo do orcamento do Governo Federal, deguiConstituicdo Federal (CF)
de 1988, no seu art. 165, se inicia com a apreg@nide trés instrumentos: o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) &ea Orcamentaria Anual (LOA). No
PPA sédo apresentados os objetivos e metas a s&emutadlos, no periodo de quatro anos,
sendo que tal orcamento se inicia no segundo anpasholato do novo presidente indo até o
1° ano do mandato do seu sucessor. Posteriornaeh2) demonstra as metas e prioridades
para o ano vindouro, levando em conta os recursesean poupados por parte do Governo,
aumento de despesas, transferéncias de recursesagm@ntes publicos e privados, assim
como regras e limitacdes para gastos dos PoderReqizblica e quanto a Ultima etapa, esta
trata da LOA, na qual é apresentado o planejameant® as receitas e despesas do Governo
Federal, cabendo ao Congresso Nacional avaliaustaaja proposta elaborada pelo Poder
Executivo.

Assim, a elaboracdo do Orgcamento Publico acab&iparser de responsabilidade do
Poder Executivo, nas suas mais diferentes esf€ams. este objetivo, Avila (2012) pontua
que o0 orcamento serve como instrumento para quemimstracdo Publica possa vir a
executar as suas diversas obrigacoes, enquan® (3\L1) observa que sua elaboracdo diz
respeito a um mecanismo de planejamento que vissegar o que o Governo almeja para a
populacdo, uma vez que permite despesas e deteemameecadacdo das receitas, para a
devida utilizacdo, em prol da sociedade. Contudwa $2016) destaca que o Orgamento n&o
€ meramente uma projecdo do que devera ser executas sim uma forma de apresentar
metas de modo que haja o devido empenho paraas®aftcos objetivos propostos.

Quanto ao planejamento e elaboracdo do orgcametdwale o processo decisério no
setor publico apresenta peculiaridades, por sartdg uma questdo que leva em conta a
propria oOtica publica. Os resultados esperadosapasster uma maior relevancia, dado que o
seu efeito acaba por afetar a sociedade tendo eimancia notadamente maior. Contudo, ao
se observar, ainda, a formacao deste processodeatscar o papel da politica fiscal adotada
pelo Governo Federal, pois ndo ha como dissociarasponsabilidade no uso correto dos
recursos bem como as expectativas do seu retorre gasociedade. Ao se referir ao
orcamento publico, tanto para as administracfedigasbdireta e indireta dos Poderes da

Unido, assim como para os Estados, Distrito FedeMunicipios estes deverdo obedecer a
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A Atuagao do Poder Legislativo na Deciséo da Alocagalos Recursos Publicos 7

determinados principios, sendo eles: legalidadeegsoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

Levando em conta, ainda, que no seu processo teratfio, as suas receitas e
despesas deverdo ser discriminadas, com vistasaam&lhor alocacdo, objetivando o
desenvolvimento econémico do pais. Torres (2014)ada, embora tal alocacdo deva ser
eficiente, que se deve levar em conta determs;pdacedimentos e juizos, a comecar: pela
questao legislativa, onde se considera as devigdlasizacoes de gastos, limitando assim os
dispéndios do Poder Publico; a questdo de planefamngue leva em conta os projetos ora
planejados; a transparéncia, permitindo o livressgeés informagdes por parte da sociedade;
a questdo da efetividade de direitos e liberdadedamentais, em que as receitas a serem
obtidas visam propiciar um aumento na condicaogatsk cidadao e, por ultimo, o controle,
uma vez que o orcamento publico tem sobre suatot€ongresso Nacional que observa a
sua devida alocacé&o, dentre outras prerrogatista geiestao.

A questdo, quanto ao processo de tomada de ded#s@ocacdo de recursos, este
passa a ser relevante, uma vez que seu impactses#ido pelos agentes envolvidos nele. No
caso, Milhomem (2019) sinaliza que tal processa lem conta a necessidade de optar por
uma determinada decisdo, de modo que ao se esamtharem detrimento de outra,
ocasionara numa renuncia de uma decisdo, de mosldapera riscos e oportunidades a
serem vislumbradas. Porém, em se tratando do jpadidico, tal processo decisorio passa a
ser coletivo, ja que leva em conta diversos setaesociedade. Assim, a gama de interesses
envolvidos é enorme, pois ha diversas demanda®gm ¢le modo que alcancar o interesse
publico leva a um embate entre diferentes grupesidtituidos que buscam obter respaldos
para atender aos seus anseios.

Com base, ainda, no processo de planejamento, em 130 caso especifico, do
orcamento, Erasmet al. (2019) assinalam este deve ser compreendido compracesso
que leva em conta a reflexdo antes da sua execpo&m deve ser feita de uma forma
elaborada, ordenada, seguindo procedimentos e sajugvisem detectar os pontos fortes e
fracos deste feito, para posteriormente proporsacoacretas pelos gestores a acéo, visando
alcancarem os resultados esperados. Assim, naccaofelo orcamento devera ser dada maior
énfase na forma de se destacar as receitas epEsdgsa serem apresentadas. Em relacdo as
receitas (impostos, taxas, contribuicdes etc.)at@e necessario definir as suas respectivas
fontes, origem dos mesmos. Quanto as despesassel®@servar o direcionamento eficiente
dos gastos, sendo que neste contexto a quest@eslancia politica da tomada de deciséo

devera ser levada em conta.
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De modo que, basicamente, o processo or¢camenté&labérado e planejado pelo
Poder Executivo, sendo que cabe ao Poder Legsslapiveciar e discutir o que foi proposto e
futuramente sua aprovacdo, acompanhando e cordmlsuma execucdo. Contudo, deve-se
destacar que, embora o Poder Executivo tenha armesbpilidade de formalizar o orcamento,
segundo Baldo (2018), o Poder Legislativo e o Jadioc também participam desta
elaboracado. No caso, o Legislativo pode intervisna elaboracéo e execucéo, via supressao
de gastos ou emendas parlamentares. Quanto adadiodica a questao da judicializacdo das
politicas publicas visadas, que também pode aeareet intervencdo. Assim, a participacao
destes poderes insere no orgamento a questao eicardiagal a ser observada no processo.

Santos e Gasparini (2013), ao analisarem o Orcaniitilico, observaram, também,
a questao da relacéo entre os Poderes, no cagecatizo e Legislativo, de modo a prover a
devida estabilidade. Para tal, foi criado um cotgude freios e medidas. No caso, a CF 88
destaca que o Poder Executivo, especificament&icid a confecgdo do orgamento, assim
como a possibilidade de apresentar futuros vet@ndp necessario. Enquanto o Poder
Legislativo pode vir a aprova-lo e controla-lo. Maso, a atribuicdo de ambos os Poderes
geraria uma interdependéncia, contudo se obsenaacamiroversia, no que diz respeito ao
carater do orgcamento ser impositivo, o que pargaP(@013) ocorre quando o Poder
Executivo se vé obrigado a executar as emendasnergarias individuais e coletivas
indicadas pelos parlamentares.

Menezes e Pederiva (2015) observam um fortalecomeio Legislativo e um
enfraquecimento do Executivo, ja que ndo se swastanimais como um instrumento de
persuasdo para angariar apoio politico, quandossé@de. Com esse cenario, ocorre 0 que
Abranches (1988) cita como uma estrutura denomipaesidencialismo de coalizdo, uma
nova figuracdo, em que o Poder Executivo se coadomadiversos partidos, visando ter uma
ampla maioria no Congresso para aprovar seus psojBte modo que o Poder Executivo
aprova seus projetos, enquanto o Legislativo atendeas bases. Tal figuragdo, ao mesmo
tempo que permite uma certa governabilidade ao @remdiversos tipos de barganhas, por
sua vez, este comportamento pode vir a compromegdetividade das acbes publicas. Tal
feito levou em conta uma utilizacdo desenfread&Emendas Constitucionais, no caso a
instituicdo das emendas parlamentares individdai®ancada e posteriormente com o devido
destaque as emendas do relator — RP9.

Conforme ja apresentado no Portal Gov.br (2022);camento deve, assim, primar
pela legalidade, cujos valores deverdo ser obsesvattavés de projetos de Lei Ordinaria
apresentados pelo Poder Executivo e referendadosGuaigresso Nacional, de modo que
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A Atuacdo do Poder Legislativo na Decisédo da Alocagalos Recursos Publicos 9

qualquer gasto devera ter a devida autorizacadadu@ondada a criagdo de algumas inovacdes
referentes a proposicdo de emendas parlamentaresat§ entdo era permitida dentro de
determinadas normas, o que se observou foi um padodo processual em que passou a
existir a possibilidade de apresentacdo de ematelaanho individual ou de bancada. Dai a
publicagdo do Decreto n°® 93.872/1986, permitind@l@acdo de recursos, para casos
especificos, fugindo assim do carater processpadendo ter carater sigiloso. Por exemplo,
o suprimento de fundos € uma das maneiras existpara se efetivar o carater sigiloso da
despesa publica, por se tratar de um regime dec&ceima vez que segue os devidos
tramites legais. Porém, se observou que ndo hawéfarma concreta de se determinar se
uma despesa apresentava carater sigiloso, tal rqoe &provadas como despesas comuns.
Havendo assim a necessidade de tal classificagi@og, a de carater sigiloso. De modo que
foi observada a inexisténcia de um item orcamemfzara o lancamento de despesas sigilosas
de algumas unidades gestoras. Esse mesmo Orgda degestdo de se criar um item
especifico de classificacdo orgcamentaria para gasigilosos, sendo corroborada pelo

Congresso Nacional ao aprovar o Orcamento Gerdhdi#o (OGU).

3 RESULTADOS E DISCUSSOES
3.1 Orgcamento secreto

De fato, existe o que se denomina orgamento se@ntle sdo apresentados gastos
considerados sigilosos. Para isso, foi trazido ratam questionamento quanto a sua
regulamentacdo em que trate do acesso a tais aféen. Para tal, foi determinado no inciso
XXXIII, do art. 5°, no inciso Il do 83° do art. &/no §2° do art. 216 da CF 88, 0 que acabou
por instituir a Lei de Acesso a Informacao (LAl eue sdo apresentados determinados
mecanismos a serem observados e seguidos pela,Uasiados, Distrito Federal e
Municipios. Dessa forma, com o advento da LAI, forastabelecidas regras para se ter o
devido acesso a tais informacdes. Mesmo assim, salentar a existéncia, ainda, de
restricdes as informagdes quando classificadas adirassecretas, secretas e reservadas. No
caso, a LAI determina que uma informacao sigilosguela que temporariamente ndo esta a
disposicéo do publico, tendo em vista a questaoeyemplo, da seguranca nacional.

Uma vez elaborado tal orcamento por parte do Estzdie ressaltar a relevancia do
que seria considerado especificamente orcamentetgedlo caso, BRASIL (2007) trata de
despesas de caréter sigiloso que visam acoes pelpeipelo Estado que necessitam de uma

classificacdo de segredo de Estado ou governamemia vez que envolve recursos que
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tratam de acOes sigilosas administradas por Agérdealnteligéncia. Para Mello (2008),
embora tal termo secreto carregue por si s6 a akeialgo oculto, ndo transparente, porém,
independentemente de tal concepcéo, o fato € qusepwatar de recursos publicos devera,
por sua vez, haver o respectivo controle da sliaag@o. Este sera executado pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU), porém uma vez que téisnracdes, assim como seus gastos,
requerem o devido segredo, passa a existir todoanater sigiloso nas sessdes que deliberam
sobre o0 assunto, mantendo assim a confidencialietacando que, independentemente do
propoésito de tais contas, estas podem ser, sequmastrucdo Normativa TCU n° 57/2008,
consideradas regulares, sendo sua apresentacdcoreha flegitima com os devidos
esclarecimentos dos atos. Ou, no caso, irregulEregjue sao apresentadas determinadas
omissoOes, ilegalidades de diversas ordens que roapsejuizo ao erario publico e as

providéncias a serem tomadas no caso especifidestmmprimento.

3.2 Esquema do orcamento secreto

Conforme apresentado anteriormente, 0 conceitagiem®nto secreto passa ao largo
do que se denomina o esquema do orcamento segeatnlado pela imprensa. Tal esquema
ja apresenta um historico, embora numa outra for@abe destacar que, segundo Praca
(2011), no tocante ao processo orcamentario, séenaddas quatro prerrogativas que podem
permitir a existéncia de corrupgdo neste procdsstendendo-se como corrupgao, segundo
Fortini e Motta (2016), a corrup¢ao trata de um@ie decorre do abuso de poder politico
visando beneficios privados. Tal questdo pode Isseergada, levando em conta as seguintes
situacOes: a primeira ocorre quando o poder Ldgisldem a legitimidade para propor e
incorporar novas despesas em relacdo a propostmentaria enviada pelo poder Executivo.
A segunda diz que os orcamentos sao analisadoapgolas uma casa legislativa, de modo
que permite uma maior vulnerabilidade de corrupcéioa vez que se fosse analisado por
duas das casas, minimizaria tal possibilidade.réetea € que dada a existéncia de varias
comissbes orcamentarias setoriais e ndo havendacomizsao final que referende os atos,
esses se tornam mais propicios a corrupcao e a@aguanltima, trata da existéncia de
comissdes autbnomas que tém autonomia para imouas despesas sem que o0 plenario se
pronuncie, de modo que oferece mais possibilidadescorrupcdo, visto que ndo ha
possibilidade de se aprovar ou rejeitar novas dasp€om o devido destaque que, a partir de
1988, as mudancas promovidas no processo orcameenédaram a alguns casos de

corrupcao.
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Em relacdo a escandalos nesta seara, Praca (20iehfasque o mais emblematico foi
o denominado esquema dos “andes do orcamento”. E@nsq tratava de um grupo de
politicos que, nos idos de 1989 a 1993, controtapgeocesso orgcamentario no Brasil, a partir
da Comissao Mista de Orcamento, beneficiando ag@statais que mantinham relagcdes com
empreiteiras, na época. No caso, o relator gerakglomento era abordado por parlamentares
que visavam a aprovacdo de determinadas emendamentarias de interesses do grupo.
Assim, segundo Krieger e Bonassa (1994), o reldoorcamento passou a ter o poder de
incluir diversos tipos de despesas e ainda o pdel@umentar dotacdes ja previstas, de modo
que facilitou em muito os atos de corrupcdo. Camtwdle destacar a possibilidade de haver
excecoOes a esta situacao, pois muitas vezes podegorrer devido a se atender a demandas
de parlamentares que ndo obtiveram sucesso nasssligtacdes, tanto individualmente,
como de forma coletiva e ndo necessariamente at@dt@s em corrupgao.

Visando reverter esse processo, segundo aindatoesufoi sugerido que o relator
geral somente consolidasse as propostas dos edasatoriais e fizesse 0s ajustes ora
necessarios, sendo proibido qualquer inclusdopeitesde novo dispéndio. Tal sugestao foi
autorizada pela Resolucao 2/1995, estabelecendoalimente, que o relator somente podera
apresentar emendas quando for para corrigir ongsséiazer dotagdes que porventura foram
canceladas, com ressalva que nao pode haver alenag valores estipulados em funcao de
algum parecer preliminar. Destacando a proibigia gualquer outro tipo de alteracdo que
implique em inclusdo ou acréscimos de novos dispénde modo que resultou huma perda
de autonomia por parte do relator.

Esse esquema acabou por perverter toda coeré@ealach¢ao de recursos com vistas
a politica publica, muitas vezes ndo apresentand@ono ou quase nenhum critério técnico
para o envio dos recursos, mas simplesmente visandtender interesses eleitoreiros e

paroquiais.

Figura 1 — Esquema do or¢camento secreto
.

Fonte: Elaborado pelos autores

3.3 Origem

Para analisar a origem do esquema do orcamentet@eiticialmente € preciso levar

em conta o que, ja citado por Abranches (1988),d&ominado de presidencialismo de
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coalizdo, onde o Brasil, no caso, por ser uma deamia; com diversos partidos politicos,
com seus devidos representantes, acaba por exisgcessidade de que o Poder Executivo
conte com o apoio do poder Legislativo para a a&v dos seus projetos. Tal necessidade,
segundo o autor, faz surgir as coalizbes partidaGantudo, para a formacéao de tal coalizéo
entre os partidos, segundo Domingos e Aquino (2080FPoder Executivo se utiliza da
liberagé@o de recursos orcamentarios, visando até&rsdemendas parlamentares, assim como
também cargos em comissdo. Contudo, o Poder Legislaambém, tem interesse em tal
procedimento, visto que os parlamentares visamremgandos para atender as demandas de
suas bases. Para Cunetval. (2012) e Garcia (2013), tal procedimento se denamporks
barrel politics, em que basicamente trata da distribuicdo de sesuvia emendas, para 0s
parlamentares para atender as suas bases eleitorais

Segundo, ainda, Andrads al. (2022), a formacdo da governabilidade ocorre via
preenchimento de espacos dentro do governo, corelesqwpartidos que reconhecam
proximidades ideoldgicas, apoiando assim futuraenerRoder Executivo nas suas demandas.
Contudo, o que se observou foi uma mudanca de igaradonde tal alocacéo de “cargos”
passou a servir de barganha entre os seus aliatiolsalcdo de negocios. Contudo, isto ndo
exime de existir uma maior transparéncia, nas tasiae decisdo, o que ja esta previsto na
CF 88.

Dada uma politica de maior transparéncia estiputeda CF 88, se observou que ao
longo do tempo alguns percal¢os foram surgindaa Parxeiraet al. (2021), por exemplo, no
caso especifico da PEC 23/2021, denominada PE@rdoatorios, se determinou que fosse
constituido um fundo com ativos da Unido juntamemdm o parcelamento de parte das
dividas. E fato que tal PEC acaba por disfarcagto tios gastos, uma vez que ndo esta
explicitamente dentro do Orcamento, podendo virea @aracterizada um “orcamento
paralelo”, dado que ndo observou os preceitos deganstituidos. Contudo, 0 que mais
caracteriza tais manobras orcamentérias esta apgdseem outro tipo de situagdo, esta trata
das emendas parlamentares. Na pratica, existemoquatalidades de emendas: a individual,
a de bancada, a de comissdo e a do relator. Noespemifico do esquema de orcamento
secreto, o ultimo tipo, a emenda do relator, aptesemaior destaque. Isso se da inicialmente
com a escolha do relator-geral do Orcamento, padeed ele um deputado ou senador,
especificamente neste caso a alocacao dos re@icsneme do parlamentar ndo sédo publicos,
de modo que tal processo ndo apresenta a devidspai@ncia requerida pela legislacao

vigente.
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3.4 Emendas Parlamentares

As emendas parlamentares fazem parte do sisterament¢ario em si. Trata do modo
pelo qual os parlamentares conseguem influenciaaloses dos recursos a serem alocados de
acordo com as suas necessidades. Para Bassi (20@&)ynente, as emendas podem ser
compreendidas da seguinte forma: as emendas inwagsdu de execucao obrigatodria, neste
caso estdo as emendas individuais e de bancaddwgme em conta os valores fixados de
modo a garantir uma equidade na distribuicdo deStegundo Greggianin e Silva (2015),
estas emendas dizem respeito a demandas que \tmaaeraa determinados locais e publico,
podendo ser propostas no orcamento pelo parlamediaidualmente. Seu objetivo era de
fornecer recursos, com vistas ao que havia sidoitsolo em época de campanha, sendo que
tais emendas muitas vezes eram as primeiras a sem@mgenciadas dado que nao havia a
impositividade em relacdo a elas. Porém, dada@vagéio da EC 86/2015, estas passaram a
ter uma parcela obrigatoria dentro do orcamentoyalor de 1,2% da Receita Corrente
Liquida (RCL) prevista no PLOA. Quanto as emendadancada, estas séo feitas por um
grupo de parlamentares (estadual, regional), qeanviao mesmo objetivo das emendas
individuais, sendo definidas pelo mesmo critérie.efnendas parlamentares de bancada sao
emendas coletivas (feitas por um grupo de parlaanesi)t, elaboradas pelas bancadas
estaduais ou regionais. De acordo com a EC 100/2048rtir de 2022, o montante global das
emendas parlamentares de bancada deve ser dgfigliclonesmo critério do montante das
emendas individuais, qual seja, o valor destinaleraendas no ano anterior corrigido pelo
indice oficial de inflacéo.

No caso das emendas autorizativas ou de execugamlnéyatorias, para Bassi
(2022), estas tratam de emendas das comissOesrelador geral. Segundo o autor, tais
emendas ndo possuem limite de aprovagao, bem cendevédas dotacées no orgcamento.
Ressaltando, ainda, que néo se observa uma forrabtégia na alocacdo dos recursos e nem
uma especificacdo quanto a sua finalidade. A pranaido emendas elaboradas por
parlamentares das comissfes, sendo elas: comigsiesas permanentes, da Camara e do
Senado Federal, pelas comissfes permanentes ifastagostas por membros da Camara e
do Senado), e das Mesas Diretoras das duas cagas. Wtimo, as emendas do relator. Para
Greggianin e Silva (2015), estas sao elaboradasRmhtor Geral, podendo ser um Deputado
(a) ou Senador (a) que tenha a funcdo de apresergarecer final do orcamento de um
determinado ano. Cabe ao relator observar a carrdederros, das mais diversas ordens,
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reavaliar as dotacdes canceladas, visando compodigdnontante original apresentado e
cuidar das ressalvas dos pareceres apresentados.

No caso especifico do esquema do orcamento sesegjando Pires (2021), este se
origina da questao das emendas feitas pelo Rek#mat do projeto de lei orcamentaria anual,
visando comprar apoio de parlamentares, via emelet@minada RP-9. No caso, a figura do
relator geral perpassa por este ser um agenteagiegdvir a alocar recursos do governo com
vistas aos pleitos dos parlamentares. Porém, npsstdo, cabe o destaque de Morau e
Galuppo (2021) de que néo foram observados os @evwidtérios legais e técnicos; a devida
falta de critério para a escolha dos beneficiayspor ultimo, a falta de mecanismos que
permitissem determinar onde os recursos foram édscaPor esse feito, foram protocoladas
por diversos partidos politicos a Arguicao de Degmimento de Preceitos da Lei (ADPF),
de se observar que os preceitos da legalidade,lidani@, publicidade da Administracao
Publica ndo estavam sendo cumpridos. Assim, basit@nfoi solicitada a criagdo de um
marco que permitisse que tal alocacédo de recunsse fconcedida em funcdo de critérios,
visando indicadores socioecondmicos daqueles losamidis.

Segundo, ainda, Ribeiro (2022), uma vez que fomj&ta a criacdo de algumas
inovacbes referentes a emendas parlamentares, t§uentio eram permitidas, devido a
determinadas normas processuais, passou-se a ipanpbssibilidade de se apresentar
emendas de cunho individual ou de bancada, de m@aomitir que valores fossem alocados
de maneira livre e sem a devida transparéncia gigeasos destinos em que houvesse o
interesse politico por parte de quem os alocavad®arigem, assim, ao termo esquema do
or¢camento secreto.

Para Hartunget al. (2021), a “emenda do relator" passou a ser de selaaancia
neste esquema, uma vez que este tem o poder pasifichr determinadas despesas como
secretas. O autor destaca que nem todas as enagréasntadas envolvem corrupcéao, pois
dadas as diversas desigualdades existentes nanpaissferas sociais e econdmicas, muitas
vezes 0s deputados se veem pressionados, por asgas, la alocar recursos onde sao
demandados. Embora havendo tal situacéo, estaascakx: podem ndo ser alocadas de uma
forma mais eficiente. Por sua vez, se observa mesgigema que 0 uso dos recursos alocados
apresenta duas finalidades. De um lado, as demasulaitadas pelas bases, o que é
considerado algo natural no meio politico e, porrmuado, garantir ao governo, Poder
Executivo, apoio as suas mais diversas pautasnderassim como um tipo de moeda de

troca nesta relacéo.
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Quadro 1 — Tipos de Emendas

TIPOS
Impositiva Autorizativa

Individual RP — 6 Bancada RP-7 Comisséo RP|-8 BeRP — 9
Fornece recursos | Fornece recursos para um Comissdes Relator elabora parecer
para o parlamentar| grupo de parlamentares quéndicam recursos | final do orcamento
atender as suas tenha interesses em comuntom vistas as podendo corrigir
bases. (estadual e regional). determinadas distor¢des e reavaliar as

demandas. doac0es solicitadas.

Fonte: elaborado pelos autores

6.5 Freios ao esquema

No caso do esquema do Orcamento Secreto, duadesieeverao serem observadas
de forma a conter tal esquema. Primeiramente, pripr@overno abdicou da tomada de
decisdo em relagcdo a alocacdo de recursos orcamentdo segundo caso, permitiu que tais
recursos fossem alocados visando apenas aos s#eresdeitoreiros, sem a minima
preocupacao na sua efetividade, deixando de lasenadr os resultados esperado. Isto para
Silva (2022) pode ser visto como uma forma de i os diversos interesses dos agentes
publicos para atender as suas demandas, levandordm seus redutos eleitorais e também
serviu como uma garantia ao governo em se obtdap guwitico nos seus mais diversos
projetos. De modo que o dito esquema or¢camentetse®em mostrar, segundo Ghosh
(2001), a existéncia de algumas falhas que o govadlnta em relagdo ao que € considerado
despesas sigilosas, deixando em vao a sua devadmeia e perpassando, a sociedade,
como algo escuso. Tratando especificamente, do dasesquema, em si, destacam-se as
dificuldades de mensurar a efetividade das acoesueadas pelo setor publico, no caso, com
a alocacao de recursos, via orgcamento, visandbexeficios para a populacdo. Também néo
se observam, por vezes, os ditames do mercadodaeisama alocagdo de recursos mais
eficientes, por parte do servico publico, sendo tgige medidas sdo tomadas visando muito
mais a questdes de ordem politica, como citadoiantente.

Com essas consideragfes, surge a questdo da téamsagpublica, na tomada de
decisdo dos agentes publicos. Rodrigues (2020yjaiaal conceito ndo parece ser tao claro,
como se imagina, pois Hood (2010) observa quesestefere a uma forma que leva em conta
que as decisdes, informacdes, de maneira gerajamsinais evidentes para a sociedade. Com
0 objetivo de ser mais enfatico nesta questdo and apresentar um maior controle nesta
relacdo, se tem como sugestdao a adocdo do quensmida accountability, que pode ser
compreendido como uma forma de um ente, no casdicpibde assumir, de se

responsabilizar pelas decis6es tomadas. Para VEikexran Dooren (2012), no caso do setor
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publico, o governo se vé na obrigacdo de explititdas as suas condutas junto a sociedade.
Sendo corroborado pelo que Cendom (2000) denoneiaacduntability horizontal, que trata

da relacdo entre o governo e os cidadados no quatsadidos pelo governo. De modo que a
questdo da utilizacdo do ternamcountability, segundo Pinho e Sacramento (2020), diz
respeito a prestacdo de contas, compromissos n&spbdades das decisdes tomadas, sendo
que isso leva a uma nova forma de se administraoisa publica, pois passam a ser
responsaveis por suas decisoes.

Junto a isso, existem, ainda, outras formas degédar tal relacdo. No caso, a CF 88,
apresenta o artigo 37, § 16, que determina quegé®$® publicos deverdo avaliar as politicas
publicas, apresentando o projeto avaliado e odtages observados. O artigo 74, | e Il, que
avalia o plano plurianual e a execucdo dos progsamaorcamento. P6e também a
fidedignidade dos resultados observados, levandoagra a eficacia e a eficiéncia da gestéao
publica e por ultimo o artigo 165 8 10, onde a auilsiiacdo publica deve executar o
orcamento garantindo a entrega dos bens e sepaasa sociedade. Destarte, tais controles
passam a ser de suma relevancia, ante ao quefajatio e ao que devera ser executado. A
relevancia das prioridades passa a ser primordi&terprocesso, de modo a levar uma maior
afericdo no gasto publico, para atender a sociedaaleendo, assim, ao Supremo Tribunal
Federal (STF) exercer sua prerrogativa de guamidGonstituicdo e determinar em prol da

sociedade que os devidos artigos sejam ora cungprido

4 CONSIDERACOES FINAIS

A denominacdo esquema do Orcamento Secreto podeosgrreendido como a
utilizacdo de recursos do Orcamento Federal peldamentares com uma total auséncia de
clareza na sua alocacdo, utilizagdo e retorno pasmciedade, isto €, um conjunto de
inovacdes, no caso emendas parlamentares, em spgeresursos sao dirigidos por deputados
com a finalidade de obtencéo de apoio politicoas fases.

Este esquema apresenta relagées com historiagrd@gio evidenciadas no passado.
O costume para aumentar recursos de emendas patdaeseretrocede aos famosos “Andes
do Orcamento”, um esquema da década de 90 queaored abertura de uma Comisséo
Parlamentar de Inquérito - CPl que resultou emag@&s e renuncias de mandatos de
parlamentares, além disso, alguns abdicaram aoatmadtes do fim das investigacfes. Os
parlamentares destinam as emendas sem a transpad&wida sobre para onde vao os

recursos e o que ha de ser feito com estes, sareaingda ndo existe limite em termos de
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recurso, nao ficando claro os métodos sobre quanmtodeputado consegue alocar do
orcamento. O esquema do orcamento secreto passaave de criticas, pois sinaliza a
possibilidade concreta de levar a atos de corrypdawido a falta de planejamento e
transparéncia no uso do recurso publico.

Assim, 0 que se observou foi que sua finalidadedésvirtuada, sendo corrompida
com a utilizagdo de verba publica, haja vista al tetcompleta inobservancia dos principios
minimos de fidedignidade a coisa publica. Por ocguisge, tal esquema se mostrou um
mecanismo de barganha entre os Poderes Execuliegiglativo, o que foi permitido, uma
vez que o uso errdbneo da emenda do relator veiopogeionar tal procedimento em relagao
ao artigo 37 da Constituicao Federal, que trataesalpublicidade e impessoalidade. Merece
o destaque que, embora a utilizacdo de emendas $ertornado algo estigmatizado, no cerne
da questdo, as emendas parlamentares ndo saovaggsra a sociedade, desde que sejam
usadas com clareza, porém é fato que as emendadatiey se demonstraram insensiveis,
dada sua utilizacdo. De modo que € premente gqeéesximecanismos que obstruam e néo
permitam tal procedimento, cabendo ao STF, nesiepso, um papel de extrema relevancia

para manter a integralidade e fidedignidade de é&sti® conjunto.
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