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RESUMO

O presente artigo analisa a inconstitucionalidade das emendas de relator-geral do orcamento,
identificadas pela classificacdo RP-9, popularmente conhecidas como "or¢amento secreto". O
estudo investiga a evolugdo normativa que possibilitou a amplia¢do do poder de alocacdo de
recursos pelo Poder Legislativo, bem como as consequéncias dessa pratica para o sistema
constitucional orgamentario brasileiro. A pesquisa examina os principios constitucionais da
publicidade, transparéncia, impessoalidade e moralidade administrativa, demonstrando como a
operacionalizagdo das RP-9 favoreceu a captura or¢amentaria, a fragmentacao do planejamento
estatal e o enfraquecimento dos mecanismos de controle social. Adota-se o método hipotético-
dedutivo, mediante pesquisa bibliografica e documental, com anélise da legislagdo pertinente,
da doutrina especializada, de relatorios técnicos e da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. Conclui-se que as emendas de relator, na forma como foram executadas, violaram
principios constitucionais fundamentais e comprometeram a coeréncia do sistema de
planejamento publico, justificando a interven¢do jurisdicional promovida pelo STF no
julgamento da ADPF 854 e demais acoes correlatas.

Palavras-chave: Emendas de relator. RP-9. Or¢camento secreto. Transparéncia. Controle
constitucional.

ABSTRACT

This article analyzes the unconstitutionality of the budget rapporteur amendments, identified as
RP-9 and popularly known as the "secret budget". The study investigates the normative
evolution that enabled the expansion of the Legislative Branch's power over public resource
allocation, as well as the consequences of this practice for the Brazilian constitutional budgetary
system. The research examines the constitutional principles of publicity, transparency,
impersonality and administrative morality, demonstrating how the implementation of RP-9
amendments favored budget capture, fragmentation of governmental planning and weakening
of social control mechanisms. The study adopts the hypothetical-deductive method through
bibliographic and documentary research, including analysis of legislation, specialized doctrine,

technical reports and decisions of the Federal Supreme Court. It concludes that the rapporteur



amendments, as implemented, violated fundamental constitutional principles and compromised
the coherence of the public planning system, thus justifying the judicial intervention carried out
by the Federal Supreme Court in ADPF 854 and related cases.

Keywords: Rapporteur amendments. RP-9. Secret budget. Transparency. Constitutional

review.
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1. INTRODUCAO

O processo orcamentario brasileiro, delineado pela Constitui¢do Federal de 1988, ¢é
fundamentado nos principios da publicidade, impessoalidade, moralidade e legalidade, que
devem reger a Administracdo Publica em todas as suas esferas. Contudo, a relagao de forcas
entre o Poder Executivo e o Legislativo na alocacdo de recursos tem sido palco de tensdes
historicas. Tradicionalmente, o Executivo utilizava o poder discricionario na liberacdo de
verbas de emendas parlamentares como instrumento para obter apoio politico, o que provocou,
como rea¢do, um movimento de "empoderamento" do Congresso Nacional, buscando maior
autonomia e controle sobre a execu¢do orcamentaria. Nesse cendrio, emerge a Emenda de
Relator, identificada pela sigla RP-9: um instrumento que concede ao Relator-Geral do Projeto
de Lei Orgamentdria Anual o poder de criar emendas para alterar ou incluir novas
programacdes, fugindo de sua finalidade constitucional origindria.

Historicamente, a criacdo desse artificio fundamentou-se em uma interpretagdo
extensiva do art. 166, § 3°, III, alinea "a" da Constitui¢do Federal, que limita as emendas ao
projeto de lei orcamentaria aos casos de correcdo de erros ou omissdes. A interpretacao dada
pelo Parlamento foi de que, se os indices utilizados pelo Executivo para as estimativas de
receitas e despesas divergissem de projegdes mais recentes, tal divergéncia configuraria um
"erro", tornando o projeto passivel de correcdo discriciondria. Esse entendimento foi o embrido
do "orcamento secreto", pavimentado por marcos legislativos decisivos: a Emenda
Constitucional n® 86/2015, que instituiu o or¢gamento impositivo (1,2% da Receita Liquida
Corrente), transformando emendas de disponibilidade em despesas obrigatorias; e a EC n°
105/2019, que permitiu o uso de emendas individuais para transferéncias diretas a estados e
municipios sem vinculagdo a projetos especificos, facilitando a captura orcamentaria para
interesses paroquiais.

A consolidagdo definitiva ocorreu com a Lei n° 13.957/2019, que conferiu poderes ao
Relator-Geral para criar emendas de Resultado Primario 9 (RP-9) sem a necessidade de arguir
a corre¢ao de erros, conferindo total liberdade para modificar o Projeto Orcamentario. Esse
ecossistema institucionalizou a alocacdo de recursos sem a devida transparéncia sobre os
parlamentares solicitantes e os critérios de distribui¢do, gerando uma "espiral inflaciondria" nas
negociagdes politicas e minando a capacidade de planejamento do Executivo. Diante da
gravidade, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADPF 854 em dezembro de 2022,
declarou a inconstitucionalidade do mecanismo, vedando o uso das RP-9 para a criagdo de

novas despesas. Contudo, a decisdo focou no Relator-Geral, deixando lacunas sobre outras



modalidades de emendas e disfuncionalidades estruturais, como a ampla competéncia do
Congresso para cancelar dotagdes, o que mantém o problema da captura orcamentaria em
aberto.

Diante do exposto, a presente pesquisa propde-se a investigar: de que maneira o
chamado “orgamento secreto”, consolidado por meio das emendas de relator (RP-9), configurou
violagdo aos principios constitucionais da Administragdo Publica e as normas do Direito
Financeiro brasileiro? Quais disfuncionalidades estruturais possibilitaram a sua proliferacao,
revelando fragilidades que favoreceram praticas de captura de recursos e esvaziamento da
transparéncia? E, por fim, a vedacdo imposta pelo STF foi suficiente para sanar o problema em
sua integralidade ou subsistem brechas capazes de perpetuar distor¢des semelhantes? Como
hipotese, sustenta-se que a operacionalizacao das RP-9 feriu frontalmente a publicidade, uma
vez que, sua esséncia era a opacidade, e a impessoalidade, ao substituir critérios técnicos por
logica de barganha politica e atendimento a lobbies, configurando um desvio de finalidade
constitucional.

A escolha do tema “A inconstitucionalidade das emendas de relator (RP-9):
transparéncia, captura orcamentaria e limites constitucionais” justifica-se pela atualidade e pela
relevancia tedrico-pratica da matéria, uma vez que, o or¢camento ¢ o instrumento de
concretizagdo dos direitos fundamentais. A pesquisa adota uma abordagem qualitativa e o
método hipotético-dedutivo, partindo da premissa de que a opacidade das RP-9 fere o nucleo
essencial dos principios do Direito Financeiro.

Para a operacionalizagdo, utiliza-se a pesquisa bibliografica e documental exaustiva. A
fundamentagao teodrica ancora-se na obra de Leite (2020) para a analise do controle externo,
nos estudos de Hartung, Mendes e Giambiagi (2021) acerca dos fenomenos da captura
or¢amentaria e da rigidez fiscal, bem como nas ligdes de Monteiro (2022) sobre os impactos do
orcamento secreto na governanca or¢amentaria. Complementarmente, examina-se o regime
juridico-administrativo delineado por Di Pietro (2023) e Paulsen (2023), articulado a andlise
das Emendas Constitucionais n® 86/2015, 100/2019 e 105/2019, além das orientagdes técnicas
do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia e dos parametros fixados pelo
Supremo Tribunal Federal.

Quanto a estrutura, a presente construgdo cientifica organiza-se em trés capitulos
fundamentais, além desta introducao e das consideragdes finais. O primeiro capitulo examina o
ciclo or¢amentario e o regime constitucional das emendas parlamentares, analisando os
principios regentes e a evolu¢do normativa que conferiu impositividade as emendas de relator

(RP-9). O segundo capitulo dedica-se ao estudo do 'orgamento secreto' como mecanismo de



captura do orgamento publico, discutindo a auséncia de transparéncia e o impacto das distor¢des
na execucdo das RP-9 sobre o planejamento estatal. Por fim, o terceiro capitulo promove uma
analise vertical da (in)constitucionalidade e (i)legalidade dessas emendas, confrontando-as com
a Lei de Responsabilidade Fiscal e com a Lei n° 4.320/64, culminando no exame do controle
jurisdicional exercido pelo Supremo Tribunal Federal na ADPF 854 e os limites impostos a

governanga or¢amentaria nacional.

2. O CICLO ORCAMENTARIO E O REGIME CONSTITUCIONAL DAS
EMENDAS PARLAMENTARES

A compreensao do ciclo or¢amentario brasileiro e do regime constitucional das emendas
parlamentares revela-se fundamental para a analise das tensodes entre discricionariedade politica
e observancia dos principios que regem a Administragdo Publica. Nesse contexto, ganha
destaque o fendmeno que se convencionou denominar de “orgamento secreto”, cuja
operacionalizag¢do evidenciou significativas distor¢cdes no funcionamento das finangas publicas.

Tal mecanismo, ao ser executado sem a devida transparéncia quanto a identificagdo dos
parlamentares solicitantes e aos critérios de alocacdo dos recursos, afrontou diretamente o
principio da publicidade, um dos pilares do ordenamento juridico-administrativo. A opacidade
que caracteriza essas emendas inviabiliza o controle social e institucional, ao permitir que a
destinacdo de expressivos montantes de recursos publicos ocorresse a margem do escrutinio
publico.

Além disso, observa-se violagdo ao principio da impessoalidade, na medida em que a
distribuicao das verbas deixou de atender a critérios técnicos e as reais necessidades coletivas,
passando a ser orientada por dinamicas de barganha politica e interesses de natureza eleitoral.
Soma-se a isso a afronta ao principio da moralidade administrativa, tendo em vista que a
auséncia de transparéncia e de parametros objetivos favoreceu a atuagdo de interesses privados
e a potencial mé gestdao dos recursos publicos.

Inicialmente, a génese desse artificio or¢amentario fundamentou-se em uma
interpretagdo extensiva do art. 166, § 3°, III, alinea "a", da Constituicdo Federal de 1988. O
referido dispositivo autoriza a apresentagdo de emendas ao projeto de lei orgcamentaria anual
nas hipoteses de corre¢do de erros ou omissdes. A exegese adotada pelo Parlamento estabeleceu
que, caso os indices utilizados pelo Poder Executivo para as estimativas de receitas e despesas

divergissem de projecdes atualizadas, tal discrepancia seria classificada como "erro". Dessa



forma, sempre que a visao pretérita do Executivo entrasse em divergéncia com indicadores mais
recentes, a referida variagao passava a ser considerada um vicio passivel de corre¢do legislativa.

No ano de 2015, a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 86 determinou a
obrigatoriedade de uma cota minima para emendas individuais, fixando a destinag¢do de 1,2%
da Receita Liquida Corrente da Unido para esse fim. Este marco normativo ¢ de suma
importancia para a compreensdo do fenomeno do “orcamento secreto”, pois representa o
momento em que as emendas parlamentares deixam de ser mecanismos dependentes da
disponibilidade financeira e passam a configurar despesas de execugdo obrigatdria.
Posteriormente, em 2019, a Emenda Constitucional n® 105 autorizou o uso de emendas
individuais para a transferéncia direta de recursos a estados ou municipios, prescindindo de
vinculacdo a projetos ou atividades especificas. Tal medida facilitou a captura do or¢gamento
para interesses particulares, pavimentando o caminho para a consolidacao do modelo ora em
analise.

No exercicio de 2020, o Congresso Nacional aprovou a Lei n°® 13.957/2019, que incluiu
na Lei de Orgamento daquele ano dispositivo conferindo amplos poderes ao Relator-Geral para
criar emendas de Resultado Primario 9 (RP-9), com a finalidade de alterar ou incluir novas
programacgodes ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual. A particularidade distintiva da emenda
de relator reside na desnecessidade de se arguir a correcao de erros no projeto, conferindo total
discricionariedade ao Relator-Geral para modificar a peca orcamentaria. Consequentemente, a
convergéncia entre as emendas constitucionais, que ampliaram a receita destinada aos
parlamentares e as integraram como despesas obrigatorias, e a Lei n° 13.957/2019 criou o
cenario ideal para a destinagcdo de verbas publicas a projetos de interesse privado.

A pratica, denominada "orcamento secreto", institucionalizou um mecanismo de
alocacao de recursos desprovido da devida transparéncia quanto aos proponentes € aos critérios
de distribui¢do. Esse arranjo, além de viabilizar a "captura do or¢amento" por interesses
paroquiais em detrimento de politicas de interesse coletivo, concorreu para a fragmentagdo de
politicas publicas, a fragilizacdo do planejamento estatal e a alocacdo ineficiente de recursos.
A dinamica instaurada gerou uma "espiral inflacionaria" nas negociagdes politicas, subtraindo
do Executivo a capacidade de influenciar a destinac¢do de recursos discricionarios.

A controvérsia culminou na declaragdo de inconstitucionalidade do mecanismo pelo
Supremo Tribunal Federal em dezembro de 2022, no bojo do julgamento de Argui¢dao de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF 854). A tese fixada estabeleceu que as
emendas de relator devem se destinar exclusivamente a corre¢ao de erros e omissdes, restando

vedada sua utilizacdo para a criagdo de novas despesas. A decisdo, contudo, concentrou-se nas



emendas do Relator-Geral, mantendo certa lacuna quanto a outras modalidades de emendas que
também ndo se limitam a corre¢do de erros. Em ultima andlise, a questdo transcende o debate
estritamente juridico, evidenciando disfuncionalidades cronicas no modelo de transferéncias
voluntarias e na governanga orcamentaria nacional.

Dessa forma, a analise do “orcamento secreto” insere-se como elemento central para a
compreensdo critica das fragilidades e dos desafios contemporaneos do ciclo or¢amentario
brasileiro, especialmente no que se refere a compatibiliza¢do entre a atuacdo parlamentar e os
limites impostos pelo regime constitucional das finangas publicas.

Monteiro (2022, p. 31-32) observa que o orcamento secreto se tornou uma das faces
mais desafiadoras para a governanca or¢amentaria, ampliando a incerteza fiscal e o
desequilibrio na relagdo entre Executivo e Legislativo. A autora ressalta que, no
presidencialismo de coalizao brasileiro, a liberagao de emendas sempre funcionou como
moeda de troca para a governabilidade, mas o mecanismo do or¢camento secreto elevou esse
custo a um patamar de "espiral inflacionaria", onde o Legislativo captura uma fatia
desproporcional do or¢amento discricionario, reduzindo a capacidade do Executivo de
implementar politicas publicas baseadas em critérios técnicos e de eficiéncia. A auséncia de
transparéncia sobre quem solicita e para onde vao os recursos impede o controle social e
favorece a utilizacdo da maquina publica para fins eleitorais e paroquiais.

O autor pontua ainda que a Emenda Constitucional 105, de 2019, agravou esse
cenario ao criar as "transferéncias especiais", conhecidas como "emendas Pix". Essa
modalidade permite o repasse direto de recursos da Unido para estados e municipios sem a
necessidade de convénios ou de vinculacdo a projetos especificos, bastando a indicagdao
parlamentar. Embora vendida como uma forma de desburocratizagao e agilidade, na pratica,
essa modalidade reduz drasticamente os mecanismos de controle e fiscalizagdo federal sobre
a aplicacdo do dinheiro, dificultando o rastreamento do gasto e a avaliagdo da efetividade da
politica publica, o que colide com os principios da eficiéncia e da prestagdo de contas

estabelecidos na Constituicao e na Lei de Responsabilidade Fiscal.
2.1 Estrutura, etapas e principios regentes do orcamento publico

Em sentido estrito, como ensina Kiyoshi Harada, "a atividade financeira do Estado
consiste na atuagao estatal voltada para obter, gerir e aplicar os recursos financeiros necessarios

a consecucao das finalidades do Estado.” O orcamento publico ocupa, no constitucionalismo



financeiro contemporaneo, posicdo que ultrapassa a simples contabilizagdo de receitas e

despesas estatais.

Trata-se de instrumento politico e juridico de primeira grandeza, por meio do qual a
coletividade, representada pelo Poder Legislativo, autoriza e controla a atuagdo financeira do
Poder Executivo. Como anota Paulsen (2023, p. 116), a transparéncia fiscal, mais ampla que a
transparéncia tributaria, "alcanca toda a atividade financeira do Estado, envolvendo também o
or¢amento e a despesa", pressupondo clareza sobre fungdes e responsabilidades, abertura dos
processos orcamentarios, acesso publico a informacgdo e garantias de integridade. E nesse
contexto que o orcamento surge como o principal instrumento formalizador da atividade
financeira estatal, conferindo-lhe contornos juridicos, democraticos e republicanos.

A Constituicdo Federal de 1988 inovou ao romper com a tradi¢do do "or¢amento
tradicional" reduzido a uma mera lei de meios e introduzir um modelo integrado de
planejamento e execu¢do financeira, estruturado sobre trés instrumentos normativos
hierarquicamente articulados. Nos termos do art. 165 da CF, leis de iniciativa do Poder
Executivo estabelecerdao o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e
os orgamentos anuais (LOA). Conforme aponta o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
da Bahia (TCM/BA, p.5), esses instrumentos "ndo devem ser tratados de forma isolada, mas
sim como engrenagens de um mesmo sistema de planejamento e gestao", sendo essa articulagao
essencial para garantir a coeréncia entre o planejamento estratégico e a alocagdo de recursos.

O Plano Plurianual figura no apice dessa hierarquia. Nos termos do art. 165, § 1°, da
CF, ¢ planejamento estratégico de médio prazo que estabelece as diretrizes, objetivos e metas
para despesas de capital e outras delas decorrentes e para as despesas de duragdo continuada,
no periodo de quatro anos, sendo enviado ao Poder Legislativo até¢ o dia 31 de agosto do
primeiro ano de cada mandato, com vigéncia a partir do segundo ano do mandato até o primeiro
ano do mandato subsequente.

O TCM/BA o descreve como a '"bussola estratégica da gestdo publica
municipal"(TCM/BA, p.5) instrumento que deve traduzir o mandato popular em plano realista,
conectando visdo de futuro, prioridades coletivas e metas factiveis. Para ser efetivo, deve ser
construido sobre quatro eixos estruturantes, estratégico, de governanga, participativo e fiscal-
legal, garantindo coeréncia, legitimidade e viabilidade ao planejamento. (TCM/BA, p. 12-13)

A Lei de Diretrizes Orcamentarias cumpre fun¢ao articuladora entre o planejamento de
médio prazo e a execu¢do anual. Nos termos do art. 165, § 2°, da CF, compreende as metas e

prioridades da administracdo publica federal, orienta a elaboracdo da lei orcamentéria anual e



dispde sobre as alteracdes na legislagdo tributaria. A proposta da LDO ¢ encaminhada
anualmente ao Congresso até 15 de abril, ndo podendo o Poder Legislativo interromper sua
sessdo legislativa sem aprovéa-la (ADCT, art. 57, § 2°).

A Lei Or¢amentaria Anual € o orgcamento em sentido estrito, instrumento que converte
o planejamento em autorizagdo concreta de gasto para o exercicio fiscal correspondente. Nos
termos do art. 165, § 5°, da CF, compreende o orcamento fiscal, o or¢amento de investimento
das empresas publicas e o orcamento da seguridade social. Deve ser encaminhada ao
Legislativo até 31 de agosto e devolvida para san¢do até o encerramento da sessdo legislativa.
As despesas nela programadas devem estar de acordo com as prioridades do PPA e as regras
estabelecidas pela LDO, sendo regra que nenhuma despesa publica pode ser executada sem
estar prevista na LOA.

A relacdo hierdrquica entre os trés instrumentos € expressa pelo texto constitucional. O
art. 165, § 7°, determina que os or¢gamentos devem ser compatibilizados com o plano plurianual;
o § 2° exige que a LOA seja elaborada conforme dispuser a LDO; e o art. 166, § 3°, I, prevé a
admissdo de emendas ao projeto de lei orgamentaria somente se compativeis com o plano
plurianual e com a LDO. Essa cadeia normativa ndo ¢ mera formalidade procedimental: ela
expressa a exigéncia constitucional de coeréncia, racionalidade e transparéncia na alocag¢ao dos
recursos publicos, impedindo que a LOA se converta em instrumento autonomo de distribui¢ao
de gastos desvinculado das prioridades democraticamente fixadas.

O processo orcamentario desdobra-se em ciclo que transcende os limites do exercicio
financeiro, composto pelas fases de elaboracdo, aprovagdo, execugdo e controle. Na fase de
elaboracgdo, a iniciativa ¢ privativa do Poder Executivo, conforme determina o art. 165, caput,
da CF, prerrogativa que o Supremo Tribunal Federal reputou de carater absoluto, ao declarar
que a competéncia para propor or¢amento anual € privativa do chefe do Poder Executivo (ADI
882, Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 19/02/2004; ADI 1.144, Rel. Min. Eros Grau, j. 16/08/2006).
Na fase de aprovagdo, os projetos sdo apreciados pelas duas Casas em sessdo conjunta, com
exame pela Comissdao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), prevista
no art. 166, § 1°, da CF. A fase de controle, que se estende além do exercicio financeiro, ¢
exercida internamente pela propria administracdo, externamente pelo TCU e pelo Congresso
Nacional (CF, art. 70), e socialmente pela sociedade civil.

O funcionamento regular desse ciclo ¢ condicionado por principios or¢amentarios que
vinculam tanto a elaboracdo quanto a execugdo das leis orcamentarias. O principio da
legalidade, previsto no art. 37, caput, e no art. 167, I, da CF, impde que nenhuma despesa seja

realizada sem prévia autorizagdo legislativa. Como observa Di Pietro (2023, p. 98), "segundo o
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principio da legalidade, a Administragao Publica s6 pode fazer o que a lei permite", sendo esse
o principal limite a atuacdo governamental em todas as suas dimensdes, inclusive a
orcamentaria. No direito positivo brasileiro, esse postulado esta contido no art. 5°, II, da CF e ¢
garantido pela possibilidade de apreciacao judicial de toda lesdo ou ameaca a direito decorrente
de atos da Administracao.

A atividade administrativa e a gestdo financeira do Estado sdo balizadas por um
conjunto de principios constitucionais e infraconstitucionais que asseguram a legitimidade e a
validade dos atos publicos. No ambito da gestdo or¢camentaria, os principios da publicidade e
da transparéncia operam de forma complementar, embora possuam distingdes conceituais.
Enquanto a publicidade, amparada no art. 37 da Constituicdo Federal, impoe a difusdo ampla
dos atos da Administragdo Publica, ressalvadas as excecdes legais de sigilo, a transparéncia
estende esse dever a esfera fiscal.

Regulamentada pelo art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a transparéncia
exige a ampla divulga¢do dos instrumentos de planejamento, tais como o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Org¢amentaria Anual (LOA),
priorizando o acesso publico por meios eletronicos. Sob a perspectiva doutrindria, Di Pietro
(2023, p. 64) afirma que a transparéncia se qualifica como um conceito abrangente que engloba
a publicidade, o direito a informagdo e a obrigatoriedade de motivacao dos atos administrativos.
Ademais, esses vetores atuam como instrumentos indispensaveis para o exercicio do controle
social e para a participacdo ativa da sociedade no planejamento e na fiscalizagdo das agdes
governamentais.

Sob a mesma égide constitucional, o principio da moralidade administrativa exige que
a atuacao estatal seja pautada ndo apenas pela legalidade estrita, mas também pela honestidade
e pela probidade. Di Pietro (2023, p. 104 - 110) afirma que a violagdo a esse preceito
frequentemente se materializa sob a forma de desvio de poder, fendmeno no qual o agente
publico utiliza meios formalmente licitos para alcangar finalidades metajuridicas e irregulares.
Intimamente associada a moralidade, a impessoalidade veda que a Administracao Publica atue
com o proposito de conferir privilégios ou impor prejuizos a individuos determinados. No
campo or¢amentario, esse mandamento encontra aplicagdo direta na proibicdo de designar
pessoas ou casos especificos nas dotagdes orcamentarias.

Por fim, o ordenamento juridico institui principios or¢camentarios especificos que
conformam o bloco de constitucionalidade regulador do gasto publico. Destacam-se o principio
da exclusividade (art.165, § 8°, da CF), que restringe o escopo da LOA a previsdo de receitas e

a fixagdo de despesas; o principio da universalidade (art. 3° da Lei n® 4.320/1964), que obriga
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a inclusdo de todas as receitas e despesas de todos os Poderes, 6rgaos e entidades; e o principio
do equilibrio, que pressupde a compatibilidade financeira entre o0 montante a ser arrecadado e
o limite de gastos autorizados. A estrita observancia desses preceitos funciona como parametro
de controle de validade das normas or¢amentarias, sendo que a sua transgressao enseja o vicio

de inconstitucionalidade do ato normativo.
2.2 Evolucao normativa e a impositividade das emendas de relator (RP-9)

A compreensdo das emendas de relator (RP-9) exige um percurso pela evolugdo
histérica e normativa das emendas parlamentares ao orgamento, processo que se intensificou a
partir da redemocratizacdo e que culminou numa progressiva expansao do poder do Legislativo
sobre a alocagdo das despesas publicas, em tensdo crescente com os principios constitucionais
que regem o or¢amento.

O art. 166 da Constituicdo Federal de 1988 disciplina o processo legislativo das leis
orcamentdrias e estabelece as condi¢cdes em que o Poder Legislativo pode apresentar emendas
ao projeto de lei orgamentaria. Nos termos do § 3° do referido artigo, as emendas ao projeto de
let do orgamento anual somente podem ser aprovadas caso: (I) sejam compativeis com o PPA
e com a LDO; (II) indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre dotagdes para pessoal e seus encargos,
servico da divida e transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito
Federal; ou (III) sejam relacionadas a correcdo de erros ou omissdes ou aos dispositivos do
texto do projeto de lei. Esse quadro normativo delimita com precisdo o espago de atuacdo
legislativa no processo or¢amentario.

A regulamentagdo infraconstitucional das emendas parlamentares ao or¢gamento coube
historicamente as resolucdes do Congresso Nacional. A Resolugao n. 1/1991-CN foi o primeiro
grande marco regulatorio pds-constituicao, sucedida pela Resolugdo n. 2/1995-CN, que
introduziu restrigdes expressas a atuagdo do relator-geral, vedando que as emendas criassem
programas ou subprogramas.

A Resolugdo n. 1/2006-CN, que revogou as anteriores, consolidou o regramento da
CMO e passou a prever, em seu art. 69, a figura das emendas de relator-geral, originariamente
concebidas como instrumento de ajuste técnico e sistematizacdo da peca orcamentdria, nao

como mecanismo de distribuicdo de recursos a parlamentares.
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A origem das emendas de relator remonta as turbuléncias politicas do inicio dos anos
1990. Como apurado pelo voto da Relatora Ministra Rosa Weber no julgamento das ADPFs
850, 851, 854 ¢ 1.014:

As emendas do relator foram instituidas originariamente com o proposito de conferir
ao relator-geral do projeto de lei orgamentaria os poderes necessarios a organizacao
do conjunto de modificagdes introduzidas na proposta orgamentaria do Executivo,
com finalidade consistente apenas na corregao de erros e omissdes de ordem técnica
ou legal e na organizagdo sistematica das despesas conforme suas finalidades, ndo
contemplando a inclusdo de novas despesas. (WEBER, Rosa, 2022, p.26)

Esse mesmo periodo foi marcado pelo Escandalo dos Andes do Orcamento, constatado
pela CPMI do Esquema PC em 1992, que revelou a captura do orgamento publico por um grupo
de congressistas que, através do Relator-Geral, manipulava a alocagdo de recursos federais em
favor de interesses privados, precedente histérico de inegével relevancia para a compreensao
dos riscos sistémicos inerentes a0 mecanismo.

O contexto normativo que viabilizou a expansao das RP-9 est4 diretamente relacionado
ao movimento de impositividade or¢camentaria inaugurado pelas Emendas Constitucionais n.
86/2015 ¢ 100/2019. A EC n. 86/2015 alterou os arts. 165, 166 e 168 da CF, introduzindo no
art. 166, § 9°, a obrigatoriedade de execucao das emendas parlamentares individuais até o limite
de 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto de lei orgamentaria, dos quais pelo menos
a metade deve ser destinada a agdes e servigos publicos de saude.

A ECn. 100/2019 estendeu o regime de impositividade as emendas de bancada estadual,
inserindo novo § 12 ao art. 166 ¢ impondo ao Poder Executivo o dever de executar as
programacdes orcamentarias provenientes dessas emendas. De acordo com Ferreira (2024, p.
244), essas alteragdes tornaram visivel um processo de reconfigurag¢do das regras orcamentarias
e de alteracdo da relagdo entre Executivo e Legislativo, acomodada até entdo no orgamento
autorizativo.

A despeito de sua finalidade técnica original, as emendas de relator passaram a ser
utilizadas em escala inédita a partir de 2019 como estratégia de governabilidade no contexto do
presidencialismo de coalizdo. Do ponto de vista do classificador orcamentério, as despesas
decorrentes dessas emendas passaram a ser identificadas pelo marcador RP-9 (Resultado
Primério 9), que designa as despesas primarias oriundas de emendas do relator-geral do projeto
de lei orgamentaria anual que promovam alteragdes ou inclusao de programacgoes, excluidas as
de ordem técnica.

A auséncia de previsdo constitucional expressa para as emendas de relator,

diferentemente das emendas individuais (art. 166, § 9°a 11, CF) e das emendas de bancada (art.



13

166, § 12, CF), cujos regimes juridicos foram introduzidos expressamente pelas ECs 86/2015 e
100/2019, passou a ser objeto de intenso debate doutrinario e juridico.

A Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados, em
Nota Técnica n. 63/2021, (p.5), registrou que as emendas do relator "tradicionalmente sao
utilizadas com a finalidade de corrigir erros ou omissdes de ordem técnica do projeto de lei
or¢amentaria, ou seja, um instrumento colocado a disposicdo dos relatores para que possam
cumprir a fungdo de organizar e sistematizar a peca orcamentaria", o que evidencia o desvio de
finalidade ocorrido a partir de sua utilizagdo para fins de distribuigdo politica de recursos.

A tentativa do Congresso de regularizar as RP-9 por meio normativo revelou-se, porém,
insuficiente do ponto de vista constitucional, visto que as modifica¢cdes ndo eliminaram os
vicios estruturais do mecanismo, persistindo a auséncia de identifica¢do plena dos solicitadores
e beneficiarios. O julgamento definitivo ocorreu em 19 de dezembro de 2022, quando o Plenario
do STF, por maioria de seis votos a cinco, declarou incompativeis com a ordem constitucional
as praticas viabilizadoras do chamado "or¢amento secreto" (ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014, Rel.
Min. Rosa Weber, j. 19/12/2022).

3 O "ORCAMENTO SECRETO" E O FENOMENO DA CAPTURA
ORCAMENTARIA

O fendmeno que a sociedade civil e a imprensa passaram a denominar "orgamento secreto” nao
se reduz a um problema de nomenclatura ou de visibilidade jornalistica. Trata-se de distor¢do estrutural
do sistema orgamentario constitucional, mediante a qual recursos publicos federais passaram a ser
alocados sem identificagdo do parlamentar solicitante, sem critérios objetivos de distribuicdo, sem
vinculacdo as prioridades fixadas no PPA e na LDO e sem possibilidade de rastreamento por parte dos
cidaddos, dos orgaos de controle e do proprio Poder Executivo.

A questdo da transparéncia orcamentdria tem assento ndo apenas na Constitui¢do Federal, cujo
art. 37, caput, elenca a publicidade entre os principios expressos da Administragdo Piblica, mas também
na Lei de Responsabilidade Fiscal, que em seu art. 48 erige a transparéncia a condicao de pilar do regime
fiscal republicano. Como observa Di Pietro (2023, p. 107), o principio da publicidade "exige a ampla
divulgagdo dos atos praticados pela Administragdo Publica", e no principio da transparéncia se inserem
o direito a informag@o e a exigéncia de motivagdo, configurando um dever administrativo que vincula
todos os Poderes quando no exercicio de fungdo atinente a gestdo do eréario.

As RP-9 transgrediam essa exigéncia em sua dimensdo mais essencial. O que tornava o
mecanismo fundamentalmente opaco ndo era apenas a auséncia de publicagdo dos nomes dos
parlamentares solicitantes, mas a impossibilidade estrutural de se verificar quais critérios técnicos ou

juridicos orientavam a distribui¢do dos recursos entre os beneficiarios.
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A auséncia de transparéncia nas RP-9 também violava o principio da motivagdo dos atos
administrativos, identificado por Di Pietro (2023, p. 118) como decorréncia do Estado de Direito. A
motivacdo ndo € exigéncia meramente formal: ela integra o direito dos cidaddos de compreender as
razdes pelas quais os recursos publicos, arrecadados compulsoriamente da coletividade, sdo
direcionados para determinados beneficiarios em detrimento de outros. Nas RP-9, o ato de alocagdo do
gasto publico era dissociado de qualquer exposi¢do de motivos verificavel, eliminando a possibilidade
de controle de legalidade e de legitimidade.

Além da auséncia de transparéncia, as RP-9 configuravam desvio sistematico do planejamento
estatal. A Constituicdo Federal estruturou o or¢camento publico como instrumento de realizagdo de
prioridades democraticamente estabelecidas no PPA e na LDO. O TCM/BA (2025, p. 5) sintetiza essa
exigéncia ao afirmar que PPA, LDO e LOA "ndo devem ser tratados de forma isolada, mas sim como
engrenagens de um mesmo sistema de planejamento e gestdo", cuja coeréncia é condigdo de validade
constitucional das despesas realizadas. Ao inserir despesas na LOA sem vinculagao as programacdes do
PPA e sem aderéncia as prioridades da LDO, as RP-9 rompiam esse sistema por dentro, transformando
a lei orgamentaria em veiculo de alocagao ad hoc de recursos publicos orientada por interesses politico-
eleitorais, e ndo por necessidades coletivas objetivamente diagnosticadas.

O desvio do planejamento estatal promovido pelas RP-9 tem também uma dimensao federativa.
Os recursos eram frequentemente direcionados a municipios especificos, sem qualquer critério territorial
ou de equidade que permitisse identificar uma politica ptblica subjacente. O TCM/BA, no exercicio de
sua fung¢do pedagogica junto aos municipios baianos, ressalta a importancia de que o planejamento
orcamentario incorpore a dimensao territorial, com estratégias que promovam equidade no atendimento
e superem barreiras socioeconomicas. A pratica das RP-9 inverte essa logica: em vez de o planejamento
racional orientar a distribuicdo de recursos, ¢ a negociagdo politica entre o relator-geral e os demais
parlamentares que define quais municipios e quais programas sao contemplados.

A dimensao de captura or¢amentaria das RP-9 pode ser compreendida a luz do principio da
indisponibilidade do interesse publico. Celso Antdnio Bandeira de Mello (2021, p. 76), identifica esse
principio como fundamento estrutural do Direito Administrativo: os interesses publicos "ndo se
encontram a livre disposicao de quem quer que seja, por inapropriaveis".

Quando um mecanismo or¢amentario permite que parlamentares distribuam recursos publicos
sem critérios objetivos, sem publicidade e sem vinculagdo a politicas previamente planejadas, opera-se
uma apropriagdo privada do erario, precisamente aquilo que o principio da indisponibilidade do interesse
publico veda. O resultado ¢ a subversdo da finalidade publica do orgamento, que deixa de ser
instrumento de realizagdo de direitos e passa a funcionar como moeda de troca no presidencialismo de
coalizdo.

Por fim, cumpre observar que a violagdo a transparéncia ¢ o desvio do planejamento estatal
promovidos pelas RP-9 comprometiam igualmente a viabilidade do controle social do or¢amento. Como

ressalta 0 TCM/BA, o PPA deve servir como "mecanismo de transparéncia e controle social, permitindo
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que a populacdo participe ativamente do processo de planejamento ¢ acompanhe a execugdo das agdes
propostas". Esse papel s6 pode ser exercido se as despesas realizadas forem rastreaveis, identificadas e
vinculadas a programas com objetivos, indicadores e metas previamente definidos. As RP-9, ao
tornarem irrealizdvel esse rastreamento, ndo apenas violaram os principios constitucionais de
transparéncia e publicidade, mas eliminaram concretamente o direito da sociedade de controlar a

aplicagdo dos recursos que compulsoriamente financia.
3.1 Distor¢oes e falhas na execucio das RP-9 sob a 6tica do interesse coletivo

Sob a otica do Direito Administrativo contemporaneo, superadas as amarras do
individualismo juridico, o Estado assumiu uma postura ativa na busca pela justica social. Nesse
sentido, os recursos publicos devem servir estritamente como ferramentas para o
desenvolvimento coletivo. Conforme leciona Di Pietro, o direito passou a ser compreendido
como um "meio para consecu¢ao da justiga social, do bem comum, do bem-estar coletivo" (Di
Pietro, 2023, p. 203). Contudo, a execucao assistematica das emendas de relator (RP-9) subverte
essa premissa basilar, uma vez que, a descentralizagdo or¢amentaria desprovida de critérios
técnicos e planejamento centralizado esvazia a funcao do erario como promotor do bem comum,
reduzindo o or¢gamento a mero instrumento de barganha politica paroquial.

Ademais, cumpre destacar que o principio da supremacia do interesse publico vincula a
atuagdo da autoridade administrativa em todas as suas etapas de aplica¢do da lei. Quando os
atos de empenho e liberagao de verbas decorrentes das RP-9 sdo manejados nao para satisfazer
prioridades demograficas ou sanitarias impessoais, mas sim para garantir a formagdo de
maiorias legislativas e fidelidade partidaria, resta configurado um grave vicio material.

Como adverte Di Pietro, se ao utilizar as prerrogativas legais a autoridade objetiva
prejudicar um inimigo politico, beneficiar um amigo, conseguir vantagens pessoais para si ou
para terceiros, estara fazendo prevalecer o interesse individual sobre o interesse publico. Essa
inversdo de valores descortina o fenomeno do desvio de poder ou desvio de finalidade, eivando
de ilegalidade a propria execucdo or¢gamentaria sob analise.

Diante da natureza instrumental das pessoas administrativas, os poderes que lhe sdao
conferidos pelo ordenamento possuem cardter de poder-dever, de exercicio irrenunciavel e
vinculado a otimizagdo social. Di Pietro pontua com precisdo que, em razao de o gestor ndo ser
o titular do interesse publico, este "ndo pode fazer liberalidade com o dinheiro publico" (Di
Pietro, 2023, p. 205).

Sob esse prisma, o fluxo financeiro gerado pelas RP-9, desprovido de diagndsticos

socioecondmicos prévios que justificassem a escolha de determinados municipios em
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detrimento de outros mais necessitados, operou como uma inadmissivel liberalidade com as
receitas do Estado, transmutando obrigagcdes de gestdo em distribuigdo discriciondria de
benesses politicas.

A distor¢ao na execugao das RP-9 atinge o &mago do principio da indisponibilidade do
interesse publico. Amparando-se nas licdes de Celso Antonio Bandeira de Mello, Di Pietro
relembra que os interesses da coletividade, por serem internos ao setor publico, "ndo se
encontram a livre disposi¢ao de quem quer que seja, por inapropriaveis" (Bandeira de Mello,
apud Di Pietro, 2023, p. 205).

No cenario do chamado "orgamento secreto", o que se testemunhou foi uma virtual
apropriagdo privada de parcelas significativas do erario federal. Ao outorgar ao Relator-Geral
do or¢amento o poder de ditar o destino de bilhdes de reais de maneira sigilosa e desvinculada
de programas nacionais estruturados, a Administracdo permitiu uma espuria disponibilidade
sobre recursos publicos que deveriam estar estritamente submetidos a intentio legis e ao

planejamento global e transparente do Estado.

4. A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DAS EMENDAS DE RELATOR E O
CONTROLE JURISDICIONAL

A legitimidade substancial do gasto publico ¢ indissociavel da rigidez de sua autorizagdo
democratica. Tragcando uma analogia necessaria com as limitagdes constitucionais que regem a
exagdo tributéria, a doutrina enfatiza que o respeito a representacdo popular € a engrenagem
que valida a atividade financeira do Estado. Sob este prisma, Ricardo Alexandre assevera que
a "Constituicdo Federal veda que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios exijam ou
aumentem tributo sem lei que o estabelega" (Alexandre, 2021, p. 137). Desse modo, se o poder
de tributar e retirar riqueza dos particulares submete-se estritamente a lei representativa, a
devolucao dessa mesma riqueza sob a forma de despesa or¢amentéria ndo pode transmutar-se
em atos personalistas e desprovidos de transparéncia.

Diante de deformidades procedimentais e materiais dessa magnitude na execucdo do
gasto publico, o acionamento do controle jurisdicional desponta como imperativo de
preservacao da propria ordem juridica, afastando-se de qualquer alegado ativismo judicial ou
interferéncia indevida. Amparando a legitimidade desse escrutinio judicial sobre os atos que
tocam as finangas do Estado. O principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional presente no
art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal garante que “a lei ndo excluira da apreciacao do Poder

Judiciério lesdo ou ameaca a direito” (Constituicao Federal, 1988), ainda que a mesma decorra
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de ato da Administragdo. Dessa forma, todos os atos da Administragdo, sejam eles vinculados
ou discricionarios, submetem-se ao controle judicial sob o aspecto da legalidade

Dessa forma, o controle jurisdicional exercido sobre as emendas de relator corporificou
a defesa do bloco de legalidade, atuando estritamente para reconduzir a atividade or¢gamentaria
do Congresso Nacional e do Poder Executivo aos trilhos normativos inderrogéveis fixados pelo
poder constituinte original

A inconstitucionalidade material e procedimental das RP-9 reside na agressdo
multifacetada e sistémica infligida tanto a preceitos constitucionais explicitos quanto a
diplomas normativos infraconstitucionais de natureza estruturante. O anonimato conferido aos
parlamentares solicitantes no trAmite das dotagcdes operou como um véu de opacidade que feriu
o nucleo do art. 37, caput, da Constitui¢do Federal de 1988, conforme Di Pietro “O principio
da publicidade, que vem agora inserido no art. 37 da Constitui¢do, exige a ampla divulgacao
dos atos praticados pela Administracdo Publica, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas em
lei.” (Di Pietro, 2023, p. 212).

A esse preceito soma-se o principio da transparéncia, erigido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal a condi¢ao de instrumento fundamental da gestao fiscal. Nos termos
do art. 48 da LRF, exige-se a liberag@o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade,
em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo or¢amentaria e financeira. A
transparéncia e a informagao significam conhecimento e controle por parte dos contribuintes-
eleitores; logo, € imperativo que a tributagdo e o gasto se revistam de transparéncia para que
possam ser facilmente percebidos, dimensionados e controlados. A oculta¢do dos autores das
indicagdes das RP-9 subverte essa logica, impedindo o controle social.

A engenharia das RP-9 rompeu flagrantemente a logica de controle social do or¢gamento,
na medida em que aniquilou a clareza sobre as responsabilidades individuais e pulverizou os
recursos publicos sem qualquer aderéncia técnica. Paralelamente, essa dinamica pulverizada e
personalista resultou na fratura dos alicerces da Lei n® 4.320/1964. Este diploma inaugurou o
modelo de or¢amento-programa no ordenamento brasileiro, determinando que cada dotacao
orgamentaria se integre de forma harmodnica a um programa de trabalho dotado de metas
socioecondmicas e objetivos institucionais coordenados.

Ao fragmentar fatias bilionarias do erario para atender a demandas eleitorais paroquiais
e imediatistas, a pratica desfigurou a organicidade do plano plurianual e das leis de diretrizes
or¢amentarias, esvaziando a capacidade de planejamento central do Estado e gerando

ineficiéncia cronica na alocagao da riqueza coletiva.



18

Sob a o6tica do Direito Financeiro estrito, a proliferagdo do orgamento secreto atinge o
planejamento preconizado pela Lei n® 4.320/64. O modelo orcamentario brasileiro ¢ concebido
como um sistema integrado, que consiste no PPA, LDO e LOA, para a consecucao de objetivos
nacionais. Contudo, o empoderamento do Parlamento por meio dessas emendas tem contribuido
decisivamente para a fragmentacdo e ineficiéncia de politicas publicas, além de promover a
fragilizagcdo do planejamento. Em vez de um diagnoéstico técnico balizar o gasto, a execucgao
orcamentaria passa a ser ditada por escolhas personalistas e desarticuladas, gerando uma falsa
descentralizacdo e a interrupg¢ao de cronogramas fisico-financeiros, culminando no desperdicio

de recursos.
4.1 A atuacao do Supremo Tribunal Federal (ADPF 854)

A consolidagdo do Estado Democratico de Direito pressupde a sindicabilidade dos atos
estatais, submetendo o exercicio do poder, inclusive o orgamentério, ao crivo da jurisdi¢ao
constitucional. A partir da premissa de que a discricionariedade legislativa ndo confere poder
absoluto ou ilimitado para a alocagdo de recursos publicos, o Supremo Tribunal Federal (STF)
foi instado a intervir nas distor¢des geradas pelas emendas parlamentares, precipuamente por
meio da Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 854.

Em um primeiro momento, no julgamento das ADPFs 850 e 851, sob a relatoria da
Ministra Rosa Weber, o Plenario do STF declarou a inconstitucionalidade das praticas que
viabilizavam o "or¢amento secreto". A Corte assentou que as emendas do Relator-Geral (RP 9)
deveriam se destinar exclusivamente a correcdo de erros e omissdes, rechagando seu uso para
a criacdo de novas despesas ou ampliagdo de programagdes, por evidente transgressdo aos
postulados republicanos da transparéncia, publicidade e impessoalidade.

Contudo, a complexidade da governanga orcamentaria e a resisténcia institucional
revelaram que uma simples declarag¢do de inconstitucionalidade seria insuficiente para erradicar
o vicio sistémico. Constatado o descumprimento das ordens iniciais e a persisténcia da
opacidade, o STF passou a conduzir a ADPF 854 sob a sistematica de um verdadeiro "processo
estrutural". Nessa nova fase, sob a relatoria do Ministro Flavio Dino, a jurisdi¢cao constitucional
adotou uma postura dialogica, promovendo a articulagdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo, além de orgdos de controle como TCU e CGU, para a formulacdo de solugdes
institucionais conjuntas.

O 4apice dessa atuagdo estrutural materializou-se no Acordao proferido no Segundo

Referendo da ADPF 854, em margo de 2025, no qual o Plenério do STF homologou um "Plano
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de Trabalho" interinstitucional. A decisdo reafirmou que o devido processo or¢gamentario exige
o cumprimento intransigivel dos deveres constitucionais de transparéncia e rastreabilidade nos
parametros do art. 163-A da Constituicdo Federal ndo apenas para as emendas de relator (RP
9), mas para todo o espectro de alocagdes parlamentares, abarcando as transferéncias especiais
ou "emendas Pix" (RP 6), as emendas de bancada (RP 7) e as emendas de comissao (RP 8).

O Plano de Trabalho homologado pelo Supremo Tribunal Federal (STF) consubstancia
a fase executoria do controle de constitucionalidade estrutural do orgamento publico, com o
escopo de erradicar o cronico déficit de transparéncia oriundo da captura or¢amentaria. Para
tanto, o documento estabelece responsabilidades conjuntas e prazos rigorosos entre os Poderes
Executivo e Legislativo, estruturando-se a partir de um viés retrospectivo em seus dois
primeiros eixos. O Eixo 1 busca resgatar a rastreabilidade da fase mais aguda do "or¢amento
secreto" (RP-9 entre 2020 e 2022), obrigando o Congresso a identificar os apoiadores das verbas
em seus sistemas e a Controladoria-Geral da Unido (CGU) a integrar esses dados ao Portal da
Transparéncia. Em complemento, o Eixo 2 foca na transi¢cdo das emendas de comissao (RP-8
entre 2020 e 2024), exigindo deliberagdes formais em Plenario ¢ a adogao de procedimentos
retroativos de apoio para sanar as falhas de publicidade consolidadas no periodo.

Por sua vez, os eixos subsequentes instituem um paradigma prospectivo de rigor
tecnoldgico e burocratico, aplicavel a partir do exercicio financeiro de 2025. O Eixo 3 impde
um novo regime para as emendas de comissdao (RP-8), tornando obrigatodria a identificagao de
solicitantes diretamente nos sistemas de execucdo como o SIAFI e o Transferegov.br, e a
padronizagdo das atas de deliberagao.

Sob a mesma léogica, o Eixo 4 estende essa sistematica de controle as emendas de
bancada estadual (RP-7), demandando a individualizagado e o registro formal dos parlamentares
proponentes. Em ambas as frentes prospectivas, recai sobre o Poder Executivo o dever de
consolidar e disponibilizar essas informagdes em tempo real no Portal da Transparéncia,
garantindo uma arquitetura institucional permanente de rastreabilidade e escrutinio do gasto
publico.

Dessa forma, o Plano de Trabalho ndo representa um salvo-conduto para o retorno a
opacidade, mas sim o estabelecimento de uma engenharia institucional de vigilancia continua.
Ele refor¢a a premissa de que a alocacdo discricionaria de recursos pelo Parlamento apenas
encontra validade constitucional quando subordinada aos principios do Direito Administrativo

e as normas estritas de responsabilidade fiscal.

5. CONSIDERACOES FINAIS
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Com base no apresentado, entende-se que as emendas de relator sio um ato
inconstitucional por violar frontalmente os principios basilares da Administracdo Publica,
notadamente a publicidade, a impessoalidade e a moralidade, além de desfigurarem a logica do
planejamento financeiro do Estado. A operacionalizagdo das RP-9, ao ocultar a identidade dos
parlamentares solicitantes e ao pulverizar bilhdes de reais sem o respaldo de critérios técnicos
ou de necessidades socioecondmicas comprovadas, operou como um auténtico mecanismo de
captura or¢amentaria. Essa opacidade sist€émica inviabilizou o controle social e institucional,
subvertendo o or¢amento publico em uma mera moeda de barganha politico-eleitoral no
contexto do presidencialismo de coalizao.

Ademais, as disfuncionalidades estruturais reveladas por esse fendomeno romperam a
harmonia do ciclo orcamentario delineado pela Constitui¢ao Federal e pela Lei n® 4.320/1964,
desarticulando a necessaria coeréncia hierarquica entre o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Foi diante desse cenario
de degradagdo da governanga fiscal que a intervencdo do Supremo Tribunal Federal,
culminando no julgamento da ADPF 854, mostrou-se um imperativo para a preservagao da
ordem constitucional. A Corte ndo apenas estancou a inconstitucionalidade da cria¢do de novas
despesas via RP-9, limitando-as a correcdo de erros e omissdes, mas inaugurou um processo
estrutural para impor a rastreabilidade e a transparéncia em todas as modalidades de emendas
parlamentares.

Por fim, conclui-se que, embora a vedacao imposta pelo STF e a engenharia burocratica
firmada no Plano de Trabalho representem avangos inegaveis e um freio historico a opacidade,
elas ndo esgotam em sua integralidade a tensdo institucional em torno da alocacdo dos recursos.
A persisténcia de instrumentos paralelos, como as transferéncias especiais ("emendas Pix"),
demonstra que ainda subsistem brechas capazes de perpetuar distor¢des semelhantes, mantendo
o risco da captura orgamentaria em aberto. A efetividade do novo regime exigird, portanto, a
vigilancia implacavel dos o6rgdos de controle interno e externo e a participagdo ativa da
sociedade civil, garantindo que o orgamento estatal seja blindado contra interesses paroquiais €

efetivamente direcionado a promocao do bem comum.

6. REFERENCIAS

ABRAHAM, Marcus. Or¢amento publico e a importdncia da separagdo dos poderes. Grupo

GEN  Juridico,  2022. Disponivel  em: https://blog.grupogen.com.br/juridico/areas-de-

interesse/constitucional/poderes-orcamento-publico/. Acesso em: 24 jun. 2026.



https://blog.grupogen.com.br/juridico/areas-de-interesse/constitucional/poderes-orcamento-publico/
https://blog.grupogen.com.br/juridico/areas-de-interesse/constitucional/poderes-orcamento-publico/

21

ALEXANDRE, Ricardo. Direito tributario. 15. ed. Salvador: JusPodivm, 2021.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 35. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2021.

BRASIL. Cdmara dos Deputados. Consultoria de Or¢amento e Fiscaliza¢do Financeira. Nota
Tecnica n° 63/2021: Emendas de Relator - Subsidios quanto aos aspectos or¢amentadrios (Versdo

Preliminar). Brasilia: Camara dos Deputados, 2021.

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

BRASIL. Constitui¢ao (1988). Emenda Constitucional n° 86, de 17 de mar¢o de 2015. Altera
os arts. 165, 166 e 198 da Constituicdo Federal, para tornar obrigatoria a execu¢do da programacdo
or¢amentdria que especifica (or¢camento impositivo). Diario Oficial da Unido: sec¢do 1, Brasilia, DF, ano

152,n. 52, p. 1-2, 18 mar. 2015.

BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda Constitucional n° 100, de 26 de junho de 2019. Altera
os arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal, para dispor sobre a execugdo obrigatoria de emendas
parlamentares de bancada regional. Diario Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, ano 157, n. 122,

p- 3, 27 jun. 2019.

BRASIL. Constituigdo (1988). Emenda Constitucional n° 105, de 12 de dezembro de 2019.
Altera a Constituig¢do Federal para autorizar a transferéncia de recursos federais a Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios por meio de emendas ao projeto de lei or¢amentaria anual. Diario Oficial da

Uniao: se¢do 1, Brasilia, DF, ano 157, n. 241, p. 5, 13 dez. 2019.

BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,

2000.

BRASIL. Lein®13.957, de 18 de dezembro de 2019. Altera as Leis n°s 13.808, de 15 de janeiro
de 2019, e 13.898, de 11 de novembro de 2019, para dispor sobre a execug¢do de emendas
parlamentares. Diario Oficial da Uniao: segdo 1, Brasilia, DF, ano 157, n. 245, p. 2, 19 dez. 2019.

BRASIL. Lei n°4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui normas gerais de direito financeiro
para elaboragdo e controle dos or¢amentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do

Distrito Federal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1964.



22

CAMARA DOS DEPUTADOS. Instrumentos de planejamento e or¢amento: PPA, LDO e

LOA. Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-

uniao/cidadao/entenda/cursopo/planejamento. Acesso em: 06. abr. 2026.

CONGRESSO NACIONAL. Entenda 0 org¢amento. Disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/entenda-o-orcamento. Acesso

em: 06. abr. 2026.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2023.

ENAP - ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA. Introducio ao
or¢amento publico: modulo 1. Brasilia: ENAP, 2018.

FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Orgamento impositivo no Brasil: da
ficgdo a realidade. Sao Paulo: Blucher, 2024.

HARADA, Kiyoshi. A paulatina desmontagem do or¢amento publico. Migalhas, 2025.

Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/433630/a-paulatina-desmontagem-do-

orcamento-publico. Acesso em: 30. abr. 2026.

HARTUNG, Paulo; MENDES, Marcos; GIAMBIAGI, Fabio. 4s emendas parlamentares como
novo mecanismo de captura do or¢amento. Conjuntura Economica, Rio de Janeiro, v. 75, n. 9, p. 22-25,

set. 2021.
LEITE, Harrison. Manual de direito financeiro. 9. ed. Salvador: JusPodivm, 2020.

MONTEIRQO, Solange. Orcamento Secreto: governang¢a or¢amentaria é uma das faces do
desafio imposto ao novo governo para promover a disciplina e eficiéncia do gasto publico. Conjuntura

Econdémica, Rio de Janeiro, v. 76, n. 12, p. 30-37, dez. 2022.

PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributdrio Completo. 14 ed. Sdo Paulo. Saraiva Jur,
2023.

SENADO FEDERAL. Principios constitucionais especificos para a despesa publica.

Orcamento em Discussdo, n. 13. Brasilia: Senado Federal, 2014.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADPF 850, ADPF 851, ADPF 854 ¢ ADPF 1.014.
Relatora: Ministra Rosa Weber. Brasilia, DF, 2022.

TRIBUNAL DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA. Orientagdes
técnicas sobre PPA, LDO e LOA. Salvador: TCM-BA, 2025.


https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/cidadao/entenda/cursopo/planejamento
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/cidadao/entenda/cursopo/planejamento
https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/entenda-o-orcamento
https://www.migalhas.com.br/depeso/433630/a-paulatina-desmontagem-do-orcamento-publico
https://www.migalhas.com.br/depeso/433630/a-paulatina-desmontagem-do-orcamento-publico

23



