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RESUMO

O Orcamento Publico é um instrumento que 0S gogausam para organizar 0S Seus recursos
financeiros. No Brasil, casos de desvios de resysgblicos com valores oriundos de emendas
de relator foram noticiados na imprensa, levandaestionamentos em diferentes dimensdes
e perspectivas de andlise, tendo o Supremo Tribliemleral (STF) decidido pela
inconstitucionalidade dessas praticas na ADPF 822/2Poucos estudos se debrucam a estudar
esse fendbmeno no ambito municipal, motivo pelo ggté estudo analisou as implicacdes da
falta de transparéncia dos repasses e da alocagaeclirsos das emendas de relator para a
execucao orcamentaria municipal na area da saudiyamepé Grande /MA, por meio da
seguinte questdo de pesquisa: como se deram &saprde transparéncia dos repasses e da
alocacéao dos recursos publicos das emendas derrefatigarapé Grande/MA no periodo de
2020 a 20227 O objetivo geral foi analisar as paétide transparéncia dos repasses e da
alocacao dos recursos das emendas de relator ereaucao orgamentaria naquele municipio,
a luz da decisdo do STF na ADPF 850/2022. Par®,tast objetivos especificos foram
selecionar e categorizar dados referentes as emetwlaelator coletadas no portal da
transparéncia, tendo como escopo o municipio dapgaGrande no Maranhdo e avaliar se
esses dados seguem a determinacgdo do item “d” dalda@ da ADPF 850. Este estudo € do
tipo documental, de abordagem qualitativa, de te¢mansversal nos anos de 2020 a 2022, com
técnicas de coleta de dados bibliografica e doctahebaseado na categoria tedrica de
transparéncia publica, assim como em normas infsapealegais, manuais e documentos
técnicos sobre as emendas de relator. Os princgmittados apontam para a transparéncia dos
dados, com acesso facil e compreensivel, no pdatédansparéncia, com a identificacdo dos
valores repassados. Constatou-se que 0 uso inattedos recursos publicos no caso analisado
ocorreu a partir da fraude no sistema de saudapeno repasse dos valores das emendas de
relator ao municipio.

Palavras-chave:Emendas de Relator; Transparéncia Publica; Orcanfaitilico.



ABSTRACT

The public budget is an instrument that governmasésto organize their financial resources.
In Brazil, cases of misappropriation of public nesm®s with amounts arising from rapporteur’s
amendments were reported in the press, leadinguéstigns in different dimensions and
perspectives of analysis, with Brazil's Federal i®uge Court (FSC) deciding that these
practices were unconstitutional in ADPF 850/2022wFstudies focus on studying this
phenomenon at the municipal level, which is why study analyzed the implications of the
lack of transparency in transfers and the allocatibresources from rapporteur amendments
for municipal budget execution in the area of Heait Igarapé Grande/MA, through the
following research question: how the practicesrahsparency in transfers and allocation of
public resources for rapporteur amendments in fatrande/MA occurred during the period
from 2020 to 20227 The general objective was tdyardhe transparency practices of transfers
and the allocation of resources from rapporteur raiments for budget execution in that
municipality, in light of the FSC’s decision in ABPRB50/2022. The specific objectives were to
select and categorize data relating to rapportengnaments collected on the transparency
portal, with the scope of the municipality of IggéaGrande in Maranhdo and evaluate whether
this data follows the determination of item “d” thie ADPF 850. This study is documentary,
with a qualitative approach, with a cross-sectioapproach from 2020 to 2022, with
bibliographic and documentary data collection teghes, based on the theoretical categories
of transparency and public integrity, as well aBairand supralegal norms, manuals and
technical documents on rapporteur amendments. Eie rasults point to data transparency,
with easy and understandable access, on the tramsyaportal, with identification of the
values transferred. It was found that the inappab@ruse of public resources in the case
analyzed occurred as a result of fraud in the hesgistem, and not in the transfer of the values
of the rapporteur's amendments to the municipality.

Keywords: rapporteur's amendments; public transparency; public budget.
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1. INTRODUCAO

Para que consiga atender as necessidades vitagstasppor uma sociedade, um
governo necessita de um instrumento para planéigradizar de que maneira 0s recursos serao
aplicados. Assim, surge o mecanismo do Or¢cameritdeyicom suas destinacdes financiadas
a partir de contribui¢des fiscais. Sua periodicedadual objetiva mais eficiéncia e eficacia na
aplicacao dos recursos (Paludo, 2020).

As alteracbes de seu corpo por meio de propostdsnpser realizadas através de
emendas orcamentérias, quais sejam individualadedala, de comisséo e da relatoria. A este
trabalho interessam as emendas de relator, qudes&@mentas criadas pelo Orgcamento
Impositivo, implementadas a partir de 2020, queattfparlamentar relator da Lei Orgcamentaria
Anual (LOA) o direito de incluir emendas que praaisser priorizadas pelo Executivo. Do
ponto de vista técnico, sdo denominadas de emeaediakentificador RP-9 (Pinnotti & Porto,
2022).

Tais emendas receberam a alcunha de “Orcamentet&equois diferentemente de
outras emendas parlamentares, ndo tem critérimidefpara a distribuicdo ou destino do
dinheiro, o que dificulta a fiscalizacdo sobre acexcdo da verba (Pinnotti & Porto, 2022),
motivo pelo qual o Supremo Tribunal Federal (STéla@rou essa pratica inconstitucional por
meio da A¢éo de Descumprimento de Preceito Fundai@&DPF) 850/2022 (ADPF, 2022).
Uma vez que se trata de uma tematica nova, postodos se debrucaram na analise desses
atos na oOtica da transparéncia no ambito muni¢hdedo, 2023; Kanigoski, 2023; Cruvinel,
2021). De tal maneira, esta pesquisa busca saplacuna.

O tema é de fundamental relevancia para o debateaado principio da transparéncia
na gestdo publica. Por meio da transparéncia atem a disponibilizacdo proativa de
informacdes de interesse publico pelos érgaosidaglgs, é possivel o acesso dos cidadaos a
dados sobre a disponibilizacéo e utilizacao dersesupublicos.

O estudo visa, assim, prevenir os desvios de resyrgblicos, buscando assegurar a
qualidade dos servicos publicos oferecidos pelta&les e municipios. Diante disso, busca-se
responder a seguinte questao tematica: como s @arpraticas de transparéncia dos repasses
e da alocacdo dos recursos publicos das emendedatler na area da saude em lgarapé
Grande/MA no periodo de 2020 a 20227

O objetivo geral foi analisar as praticas de tranSpcia dos repasses e da alocacéo dos
recursos das emendas de relator para a execucamenmt@ria da area da saude naquele

municipio, a luz da decisdo do STF na ADPF 850/2@22a tanto, 0s objetivos especificos



foram selecionar e categorizar dados referentesmashdas de relator no campo da saude
coletados no portal da transparéncia, tendo comapeso municipio de Igarapé Grande no
Maranh&o; e avaliar se esses dados seguem a detedmido item “d” do Acorddo da ADPF
850 (2022).

Trata-se de estudo tipo documental, de abordagatitaiiva, de recorte transversal nos
anos de 2020 a 2022, com técnicas de coleta des détolangrafica e documental, baseada na
analise de literatura e na categoria tedrica despraréncia publica, assim como nas normas
infra e supralegais, manuais e documentos técsmm® as emendas de relator.

O texto serd dividido primeiramente no campo t@jrgom uma revisdo da literatura
acerca das emendas de relator na perspectiva dam@ngo Publico e o principio da
transparéncia. Inicialmente, discute-se as emesglaslator aprofundando o estudo com base
na ADPF 850/2022 (ADPF, 2022), que declarou a isttutionalidade do uso dessa forma de
emenda ao Orcamento. Em seguida, sera apresenpadouoso metodoldgico da pesquisa. Ao
final, sera realizada uma analise de dados obtittasés do portal da transparéncia referentes
as emendas de relator na area da saude em Igaape®/A, durante os anos de 2020 a 2022,
a luz dos argumentos expostos na referida ADPFacadgoria tedrica da transparéncia, com
0 objetivo de observar como foram utilizados osirsas requeridos pelas emendas de relator
no municipio de lgarapé Grande no Maranh&o dutahperiodo.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Orcamento Publico e as Emendas de Relator

O Orcamento Publico € um instrumento de planejamgue expressa o esfor¢co do
Governo para atender a programacao requerida peledade, a qual é financiada com as
contribuigdes de todos os cidadaos por meio dorpagtn de tributos, contribuigdes sociais e
tarifas de servigos publicos (Paludo, 2020). Desséo, o Orcamento Publico é utilizado para
atender, durante determinado periodo, os planeegegmas de trabalho desenvolvidos pelo
governo. Sendo executado através da planificac@ece#as a serem obtidas e dos dispéndios
a serem efetuados, objetivando a continuidade eslaoma quantitativa e qualitativa dos
servicos prestados a sociedade. Ademais, se aga&actambém como um instrumento de
controle preventivo tracando o caminho a ser segoétia Administracdo Publica ao propiciar
a adequada autorizacéo para arrecadacao e gastos des limites delineados pelo proprio

orcamento (Lima, 2022).



Para além dos instrumentos de controle e planefame@rcamento Publico adequado
necessita de ser transparente e detalhado, de farmparmitir que a sociedade tenha
conhecimento sobre a maneira que o Estado estingash dinheiro arrecadado dos tributos e
outras fontes de receita (Santos & Reis, 2024mAdisso, é fundamental que o orcamento seja
executado de forma eficiente e eficaz, ou seja,ogueecursos sejam aplicados de maneira a
maximizar os resultados das politicas publicas ((L&i4.822, 2024).

Dentro desse prisma, 0s temas relativos as emeatksnentares, em especial as
denominadas emendas de relator, carregam um reoei@. Devido ao fato que as emendas
de relator representam emendas que pleiteiam mecptlicos a serem destinados a projetos
escolhidos por parlamentares nao somente semasitécnicos definidos, como também sem
transparéncia na sua destinacdo. Dessa forma, ameag¢mplementacdo e a execucdo das
politicas publicas previamente definidas como gAdas nos instrumentos or¢camentarios,
uma vez que a alocacdo de recursos tera critéi@asodos sem possibilidade das devidas
priorizacdes necessarias (Santos & Reis, 2024).

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 estabelecesamart. 165, que 0s instrumentos
orcamentarios sejam divididos em trés etapas, gegsn: o Projeto Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a LOA. O PPAespnta os objetivos e metas a serem
executados pelo Governo, por um periodo de quatrs, éniciado no segundo ano do mandato
do novo Presidente, indo até o primeiro ano do @mi@ndo seu sucessor. Numa segunda etapa,
a LDO demonstra as metas e prioridades para oiadowo, levando em conta 0s recursos a
serem poupados por parte do Governo, aumento gesies transferéncias de recursos entre
agentes publicos e privados, assim como regramitadides para gastos dos Poderes da
Republica. Quanto a ultima etapa, esta trata da,l@Aual é apresentado o planejamento para
as receitas e despesas do Governo Federal, caher@ongresso Nacional avaliar e ajustar a
proposta elaborada pelo Poder Executivo (Silva g2@23).

De acordo com Paludo (2020), a LOA se caracteozag@r um instrumento através do
gual o Governo estima as receitas que ird arreedilax 0s gastos que pretende realizar durante
0 ano. Sendo um documento anual, apresentado ma fbe lei, elaborado pelo Executivo e
aprovado pelo Legislativo, pelo qual ficam autalem as despesas publicas e previstas
(estimadas) e as receitas orcamentarias.

Apoés elaboracdo do Orcamento Publico através detsaas qualquer tipo de emenda
parlamentar deve obedecer a critérios legais. Goneoo art. 166, 83° da CF (1988), as
emendas ao projeto da LOA e aos projetos dela maddres devem seguir alguns critérios,

como a compatibilidade com o PPA e a LDO. Alémaliseve haver a devida designacéo dos



recursos correspondentes, que deveréo advir daghautle despesa (salvo as destinadas aos
funcionamentos, servico da divida publica e traBsi@as tributarias entre entes federativos).
Além da relacdo com eliminacdo de erros ou omissdeslispositivos do projeto de lei.
Destaca-se, ainda, que quaisquer alteracdes aqdg LDO precisam estar em conformidade
com o PPA (Ribeiro, 2021).

No gue toca as emendas parlamentares, sua ragéofdadamenta-se na possibilidade
de os parlamentares serem capazes de modificagamm®@nto Publico. Uma vez que advém de
regides distintas, possuem conhecimento sobre esssidades especificas de sua regido
partindo do ponto de vista mais proximo da popudo&al. Nao obstante, as emendas ao
projeto da LOA eram realizadas pelo Executivo estitriam um instrumento de barganha, que
permitia beneficiar os parlamentares aderentegamstos do chefe do Executivo de turno
(Ribeiro, 2021). Com relacdo as emendas de rel@i@m originadas pela LDO 2019, Lei n.
13.957/2019 (2019), que dispde sobre as diretpaes a elaboragao e a execugéo da LOA de
2020,Lei n. 13.978/2020 (2020).

Devido a falta de transparéncia atribuida as ensedéeaelator, as alteracées propostas
foram denominadas de “Orgcamento Secreto”. Poisasacierizam como o esquema de
barganha politica por meio do qual o Executivo fage os integrantes de sua base parlamentar
mediante a liberacdo de emendas orcamentariasoem de apoio legislativo no Congresso
Nacional, valendo-se do instrumento para oculideatidade dos parlamentares envolvidos e
a quantia (cota ou quinh&o) que Ihe cabe na pariilformal do orcamento (Controladoria
Geral da Unido [CGU], 2022).

As emendas de relator, além de ndo possuirem fceemnstitucional, operam com
base na l6gica da ocultagdo dos efetivos requerdatdespesa mediante a utilizacdo de rubrica
orcamentaria unica (RP-9). Através dessa, todadegsgesas nele previstas sao atribuidas,
indiscriminadamente, a pessoa do Relator-Geralrdar@ento, que atua como figura interposta
entre parlamentares incognitos e o Orcamento Ribkderal (CGU, 2022). Por tal motivo se
denota como um orcamento “secreto”. Nao € de camieeto publico quais sdo os
parlamentares integrantes do grupo privilegiadanptauco se conhecem as quantias
administradas individualmente. Nao existem critbjetivos e claros para a realizacéo das

despesas, ndao havendo observancia das regrasisjgati@ncia na sua execugao (CGU, 2022)

2.2. A Importancia do Principio da Transparéncia naElaboracdo Orcamentéaria

Os principios orcamentarios sdo regras validas @ 0 processo orcamentario,



aplicando-se tanto a LOA como aos créditos adigsortales visam estabelecer diretrizes
norteadoras basicas, a fim de conferir racionadidaficiéncia e transparéncia para 0s processos
de elaboracéo, execucéo e controle do Orcamentx®MNalidos para os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario de todos os entes fedewsati- Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios — sé@o estabelecidos e disciplinadosipamas constitucionais, infraconstitucionais

e pela doutrina (Departamento Nacional de Obrasr&€as Secas, 2023; Paludo, 2020).

Um desses principios fundamentais que regem a Astngigdo Publica € o principio da
publicidade, previsto no art. 37 da CF (1988), tgue 0 objetivo de levar ao conhecimento de
todos os atos praticados pela Administracdo Pulilcgue traz mais transparéncia quanto ao
montante, a destinacdo e a utilizacdo dos créditpamentarios, além de demonstrar os
resultados obtidos de forma a facilitar a fiscal@apelos 6rgaos de controle e pela sociedade
(Paludo, 2020). De acordo com o Manual de Contidaik Aplicada ao Setor Publico - MCASP
(Secretaria do Tesouro Nacional [STN], 2023) oggio da publicidade € um principio basico
da atividade da Administragdo Publica no regimeatgatico. Justifica-se especialmente pelo
fato de o orcamento ser fixado em lei, sendo egteeautoriza aos Poderes a execucédo de suas
despesas.

Associado ao principio da publicidade est4d o dasparéncia. De acordo com o
MCASP (STN, 2023) tais principios se aplicam tambam Orcamento Publico, pelas
disposicbes contidas nos arts. 48, 48-A e 49 da desiResponsabilidade Fiscal (Lei
Complementar [LC] n. 101, de 4 de maio de 20009, dpterminam ao Governo, por exemplo:
divulgar o Orcamento Publico de forma ampla a stade; publicar relatérios sobre a execucéo
orcamentaria e a gestdo fiscal; disponibilizarapgualquer pessoa, informacfes sobre a
arrecadacéo da receita e a execucao da despesaregSalltar que existem duas perspectivas
da transparéncia: ativa e passiva. Na transparpasgva o0 acesso a informacéo se da por meio
do atendimento aos pedidos de informacao feitaatirente a 6rgaos e entidades publicas
(Acesso a informacéo, 2024)

Nesta pesquisa utilizaremos a transparéncia nantertativa, ou seja, aquelas
informacdes disponibilizadas pelos orgaos e entislathdependentemente de solicitacao,
utilizando principalmente a internet. Segundo otglode acesso a informacao (2024), a
disponibilizagéo proativa de informacdes de inwegsublico, além de facilitar o acesso dos
cidadaos sobre decisfes e iniciativas governanserggita 0 acimulo de pedidos de acesso
sobre temas semelhantes.

De acordo com Cardoso, Pfitscher, Rosa, Cardosus&a@2018) a transparéncia ativa

se qualifica pela disponibilidade de informagfelsreaum ator que permite a outros atores



monitorarem o funcionamento ou o desempenho doemonator. Os autores adaptam essa
definicdo para transparéncia no setor publico gaimeao seguinte conceito: “a transparéncia
publica é a disponibilidade de informacéo sobrpdgicas publicas que permite a sociedade
monitorar o funcionamento e desempenho governaihéptad46). Dessa forma, os autores
entendem que a transparéncia do governo é corstpoidmeio de interagbes entre atores
politicos e sociais, dentro de um conjunto de efpanais e informais, com uma variedade de
tecnologia em constante evolucao.

Assim, a transparéncia é considerada uma parteamuegtal da governanca
democratica (Jaeger; Bertot, 2010 como citado erdd3a, Pfitscher, Rosa, Cardoso & Costa,
2018). Ela auxilia na reducao da corrupcéo goveemaah aumenta a efetividade da prestagao
de contas para os usuarios; reduz as inconsissénfémacionais entre os agentes publicos e
a sociedade; e possibilita ao cidadao visualizarp@rtancia de cada politica publica (Meijer,
2009; Mabillard; Zumofen, 2017; Svard, 2017 comt@mdw em Cardoso, Pfitscher, Rosa,
Cardoso & Costa, 2018). Ding (2009) afirma queaadparéncia pode ainda auxiliar a combater
os abusos de poder e a desconfianca nas instsuprdgicas. Ademais, o cidaddo possui o
direito de acesso a informacdo e o governo tenrigagdo de torna-la publica (Ding, 2009
como citado em Cardoso, Pfitscher, Rosa, Cardo€ogta, 2018).

Ocorre que, apesar da fixacdo do principio da peanésicia do Orcamento Publico, ha
inUmeros relatos sobre o uso inadequado de recwso®rcamento Publico, conforme
veiculado diversas vezes em canais de noticiarapo dos valores oriundos do "orgcamento
secreto” (Pires, 2022). O denominado orcamente&e@ode comprometer a promoc¢éo da
transparéncia ao violar principios constitucionalgficultando a prestacdo de contas e
fiscalizacdo sobre a aplicacdo dos recursos p@hlaiém de favorecer préticas corruptas.
(CGU, 2022) Com isso, pode favorecer o desvio de recursosqu#hlalém de comprometer a
fiscalizacéo e controle da aplicacao destes resuosgue pode resultar em alocacéo inadequada
de verbas publicas, prejudicando a execuc¢do décpslipublicas e a prestacdo de servigos
publicos(Secretaria do Tesouro Nacional [STN], 2024).

A falta de transparéncia dos gastos publicos stdbaetultura da transparéncia, um dos
pilares do Estado Democratico de Direito, pois fi@sas mecanismos de
accountability dificulta 0 monitoramento da despesa publica petaedade e colabora
com a corrupgao. Ademais, a ocultacdo dos gastdsaca os fundamentos da Lei de
Acesso a Informacdo (LAI), dispositivos da Lei deeizes Or¢camentéarias e das
Normas Gerais do Direito Financeiro, 0os quais pavque todas as receitas e despesas
devem estar claramente definidas e detalhadas aecéamentaria anual. Portanto, ndo
ha transparéncia no processo, em especial sabutaedade dos autores e beneficiarios



finais das emendas (Neto, 2023, p. 97).

Devido a necessidade de transparéncia para ga@ntwntrole da execucdo do
Orcamento Publico, o tema sobre emendas de relgparcutiu amplamente na imprensa
brasileira. Diante do surgimento de questionamesubse as emendas de relator seguirem ou
ndo as normas constitucionais, o STF foi chamadecair sobre a constitucionalidade das
emendas de relator. Trés partidos politicos (Cidiacl®SB e PSOL) impetraram, em 06 e 07
de junho de 2021, ADPFs no STF requerendo a deélarde inconstitucionalidade do
indicador de resultado primario (RP) n® 9 (desphisericionaria decorrente de emenda de
relator-geral, exceto recomposi¢cao e correcao s eromissdes) da LOA de 2021 (Morau;
Gallupo, 2021; BRASIL, 2021b, 2021c, 2021d comadit em Faria, 2022), teméatica

desenvolvida no proximo item

2.3. A violacéo do Principio da Transparéncia sob huz da ADPF 850

A decisdo do STF, no julgamento da ADPF 850 (ADRR2), explorou a violagao ao
principio da transparéncia pela emenda de rel®entre os pontos destacados da decisao,
entendeu-se ser inconstitucional a falta de infgdnano repasse e na alocacéo dos recursos
das emendas de relator. Kanigoski (2023) apontaddimistra relatora da ADPF 850 (2022),
em seu voto, faz uma critica ao fato de que ortedibs recursos provenientes das emendas de
relator, quanto a identificagdo de quem sera beiadf e 0 objeto da despesa, s6 € revelado no
momento do empenho, dando ensejo a impossibilida@sisténcia de um controle preventivo
do repasse dos recursos.

Casos como o visto neste estudo, do municipio damhé@o, foram analisados pela
Ministra, que entendeu que nos repasses dos recdiE® emendas de relator existe a
dificuldade de se identificar as devidas despesaspgssuem origem nessas emendas. Uma
vez que desvios de verba ocorreram sem impedinpartparte dos 6rgdos de fiscalizacao,
sendo revelados a sua existéncia apenas apoésigagést por parte da imprensa livre. Ao
discorrer sobre os principios da publicidade esparéncia, a Ministra explana que as emendas
de relator violam o direito de acesso a informagaayue se refere a transparéncia e & maxima
divulgacdo. E como resultado, constata haver untigagéo do controle social e prejuizo do
funcionamento dos demais sistemas de fiscalizd€aimigoski, 2023).

Segundo a ministra relatora Rosa Weber, a parsifaieta do Orcamento Publico,

operada por meio das emendas de relator, configatizga institucional inadmissivel diante de



uma ordem constitucional fundada no primado dd idgmublicano, no predominio dos valores
democraticos e no reconhecimento da soberaniagQpuévistos na CF (1988), art. 1°. Ainda,
essa pratica € inaceitavel em face dos postuladostitucionais da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade efid&ncia presente na CF (1988), art. 37,
caput Além disso, mostra-se inconcilidvel com o plamggato orcamentéario (CF, art. 166,
1988) e com a responsabilidade na gestao fiscahfLID1/2000). Por fim é incompativel com
o direito fundamental a informacéo assegurado n@ @&8), art. 5°, XXXIIl e com as diretrizes
que informam os principios da maxima divulgacaotrdasparéncia ativa, da acessibilidade
das informacdes, do fomento a cultura da transper@&do controle social, delineados pela
CF, arts. 5°, XXXIII, “a” e “b”, 37 capute § 39, Il, 165-A e Lei n. 12.527/2011, art. 38,V
(CGU, 2022).

Por tais motivos, na conclusédo do julgamento da REBRm 19/12/2022, o Tribunal
considerou inconstitucional o or¢camento secretor BF@aioria, 0 colegiado seguiu o
entendimento da ministra, de que a falta de tra@spa na destinacdo dos recursos é
incompativel com a CF (1988). Ficando, portantdada a utilizacdo das Emendas de relator-
Geral do Orcamento com a finalidade de criar noespesas ou de ampliar as programacdes
previstas no projeto da LOA, uma vez que tais em&sd destinam, exclusivamente, a corrigir
erros e omissodes (art. 166, § 39, lll, alineada’CF/88). STF. Plenario. ADPF 850/DF, ADPF
851/DF, ADPF 854/DF e ADPF 1.014/DF, Rel. Min. R&¥aber, julgados em 19/12/2022
(ADPF, 2022).

Pela decisdo majoritaria da Corte, esse tipo dacprércamentaria foi declarada
incompativel com a ordem constitucional brasileeras emendas de relator-geral devem se
destinar, exclusivamente, a correcdo de erros sstms,a fim de atender o principio da
transparéncia e primar pela integridade publicaRR[2022).

No item “d” do Acordao, a Ministra determinou a éasdas unidades orcamentarias e
orgdos da Administracao Publica em geral, quezaaim o empenho, liquidacdo e pagamento
de despesas classificadas sob o indicador orcariteRf 9, nos exercicios financeiros de 2020
a 2022, a publicacdo dos dados referentes aog@grabras e compras realizadas com tais
verbas publicas, assim como a identificacdo dgsertsos solicitadores e beneficiarios, de
modo acessivel, claro e fidedigno (ADPF, 2022).

Santos e Reis (2024), em seu estudo sobre o redassemendas de relator ao
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), rearl que 0s recursos publicos destinados
a projetos escolhidos por parlamentares sem astéécnicos definidos e transparéncia na sua

destinacdo, podem ameacar a implementacdo e eredagdoliticas publicas previamente



definidas como prioritarias. Apontando que istalsee ao fato de que a alocacao de recursos
publicos sem a expectativa de transparéncia poseltae em desvios de propdsito e
favorecimentos indevidos, comprometendo o cumpricmdas metas das politicas publicas.
Importante ainda frisar que a falta de planejamemimnitoramento e fiscalizacdo da
alocacao correta desses recursos das emendasie t@nbém pode gerar desperdicio e a
ineficacia dos investimentos publicos (Senado F#d@021). Nesse diapaséao, Leite (2017)
pontua que analisar o orcamento, torna-lo transpareincluir o cidaddo dentro do
detalhamento dos gastos, respeitar, ndo apendsira@ao publico e privado, mas o destino

gue se faz com o dinheiro que Ihe é retirado, deve&ima conquista da democracia.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1. Escolhas Metodolégicas

Num primeiro momento foi realizada uma revisaoitgedtura entre artigos nacionais e
internacionais a fim de identificar a visdo da dioatsobre transparéncia e emendas de relator.
A pesquisa bibliogréfica baseou-se em publicacda®divros, revistas, peridédicos, anais de
congressos (Martins & Thedphilo; 2009). Tendo sidalizada nas bases digitais google
académico, periédico Capes/MEC, EBSCOhost e Sdigdou-se os termos “transparéncia
publica” e “emendas de relator”, com corte tempaperiodo de 2020 a 2024. Tendo sido
excluidos osrtigos nao pertinentes ao tema objeto deste estudo

Num segundo momento foi realizada pesquisa docwhent sitio do portal da
transparéncia para coleta de dados dos repassesuigos publicos da area da saude oriundos
de emendas de relator para o municipio de Igaraped®. O recorte temporal (2020 a 2022)
foi definido em concordancia com a vigéncia do ossfivo de emenda de relator.

O locus da pesquisa foi o0 municipio de Igarapé Grandeylleisio por ter recebido
recursos oriundos de emendas de reldtar.escolha se deu, ainda, por outros dois fatores:
primeiro, base de reportagens (Cardoso, 2022; P& 8brto, 2022; Gouvea, 2023) veiculadas
sobre o desvio de recursos publicos advindos dasdas de relator no municipio; e, segundo,
a importancia de se identificar esquemas de usevidd de recursos publicos para néo
comprometer a gestao de politicas publicas, assmo @ prestacédo de servigos publicos.

Cardoso (2022) esclarece:

O municipio de Igarapé Grande, no Maranhdo, decléeo feito 385 mil consultas
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especializadas em um ano no municipio, que temitlthonadores. Com isso, aumentou
em sete vezes o valor que a cidade recebia decfaraanto para saude que vem por meio
de emendas parlamentares [...] de acordo com astigag®es do Ministério Publico
Federal (MPF), os investigados incluiam dados $aso sistemas do Sistema Unico de
Saude (SUS) em diversos municipios maranhenses ipfest a quantidade de
procedimentos realizados e, dessa forma, aumemggrasse de recursos para financia-
los (Cardoso, 2022).

O recorte de tema da pesquisa no portal da tragrsgarfoi realizado na area da saude,
utilizando esse termo na busca livre, para veritasaransferéncias para o Fundo Municipal de
Igarapé Grande de recursos das emendas de r@atou-se por detalhar a acdo orcamentéria
8585 - Atencdo a saude da populacdo para procettismem meédia e alta complexidade,
considerando que esta acao é responsavel peldmerdb de recursos para atencdo a saude
do municipio.

Além da coleta de dados sobre os valores das ér@nsias para o Fundo Municipal de
Saude de Igarapé Grande, na funcéo saude, foratados dados relativos aos empenhos das
despesas publicas da area da saude do municipacgado que foram realizados durante o
periodo de analise, para verificacdo da destinde&odespesas e da compatibilidade com a
determinacao da ADPF 850 (202®) sentido de detalhar os valores de empenhodiqgép e
pagamento das emendas de relator a fim de verffiecastariam de acordo com os critérios da
determinacao do item “d” do Acordao da ADPF 8520

A execucdo da despesa publica segue trés estagipsnho, liquidacdo e pagamento.
Na fase do empenho o governo reserva o dinheiregpdepago quando o bem for entregue ou
0 servico concluido. J& na liquidacao se verifeea governo recebeu aquilo que solicitou. Se
as fases anteriores forem atendidas, o governofpadeo pagamento, repassando o valor ao
prestador de servico contratado (CGU, 2024a).

Por fim, faz-se mister trazer esclarecimentos sabpesquisa realizada no portal da

transparéncia e sua pertinéncia com relacao aiteméat

3.2. Portal da Transparéncia

A pesquisa dos dados sobre o municipio de lgarapedd no Maranhao foi realizada
no sitio do portal da transparéncia. Lancado p&8blGm 2004, o Portal da Transparéncia do
Governo Federal € um site de acesso livre, noqo@laddo pode encontrar informacdes sobre
como o dinheiro publico é utilizado, além de selimfar sobre assuntos relacionados a gestéo
publica do Brasil. Desde a criacdo, a ferramentdga novos recursos, aumentou a oferta de
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dados ano apds ano e consolidou-se como imporiastieimento de controle social, com
reconhecimento dentro e fora do pais (CGU, 2024Db).

Os dados divulgados no Portal sdo provenientessdesds fontes de informacao, entre
as quais estdo os grandes sistemas estruturador€owerno Federal — como o Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do GoverndeFa (Siafi) e o Sistema Integrado de
Administracdo de Recursos Humanos (Siape) —, aslies beneficios sociais, as faturas de
Cartdo de Pagamentos do Governo Federal, as basesodeis funcionais, entre diversas
outras (CGU, 2024b).

No sitio encontramos a definicdo de emenda parleaneomo sendo um instrumento
gue o Congresso Nacional pode utilizar na faseoexecao legislativa para influir no processo
de elaboracdo do Orcamento Anual. Tais emendasrpadeescentar, suprimir ou modificar
determinados itens (rubricas) do projeto de LOAiahy pelo Executivo. Ou seja, por meio
das emendas parlamentares os deputados e senpddees opinar ou influir na alocacao de
recursos publicos em funcdo de compromissos pmditicie assumiram durante seu mandato,
tanto junto aos estados e municipios quanto duitgies.

Também foram encontrados os seguintes tipos dedamem sitio:

Individuais - transferéncias com finalidade defaigropostas por cada parlamentar,
possuem recursos vinculados a programacéo estalaelec emenda parlamentar e aplicados
nas areas de competéncia constitucional da Uniao;

Individuais - transferéncias especiais: aguelasafjpeam recursos orcamentarios para
estados, municipios e Distrito Federal (sem a set@ie de celebracdo de convénio ou
instrumento congénere);

Bancada: de autoria das bancadas estaduais nogSsad¥acional relativa a matérias
de interesse de cada Estado ou do Distrito Federal,

Comisséo: apresentadas pelas comissdes técni€Casdaa e do Senado, bem como as
propostas pelas Mesas Diretoras das duas Casas;

Relator: de autoria do deputado ou senador queghadeterminado ano, foi escolhido
para produzir o parecer final (relatério geral)reob Orcamento. Além dessas, ha as emendas
dos relatores setoriais, destacados para dar pa@moe assuntos especificos divididos em dez
areas teméticas do orgamento.

Existe, ainda, no sitio a explicacdo de como dspentares apresentam suas propostas
de emendas ao orcamento, sendo da mesma maneireatjgam emendas a outros projetos
em tramitacdo no Congresso. Nesse caso, as alera@pb feitas ao Projeto de Lei

Orcamentéaria Anual (PLOA). A apresentacdo das easerdfeita na Comissdo Mista de
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Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CM@3, gntre outras funcdes, € responsavel
por avaliar o PLOA. Depois de aprovado na CMO esessao plenaria conjunta do Congresso,
o Orcamento é enviado novamente ao Executivo, garssancionado pelo presidente da
Republica, transformando-se, portanto, na LOA (C&024a).

Cabe salientar que esse sitio apresenta as seguiftenacdes sobre as emendas
parlamentares: ano, numero, autor, tipo de emdadaljdade do gasto, funcdo, subfuncéo,
programa orcamentario, acdo orcamentaria, plananwgtario, cédigo, valor empenhado,
valor liquidado, valor pago e valores em restoagap (inscritos, cancelados e pagos) (CGU,
2024a).

E importante ressaltar que, a partir de outub@0@2, o Portal da Transparéncia passou
a identificar as emendas de relator-geral ao PL&@Ahecidas como emendas RP-9. Além das
emendas de relator, também comecaram a ser a@@agiais emendas individuais desde 2014
e as emendas de bancada e de comissao desde 2bi&ativa foi desenvolvida com apoio
da Secretaria do Orgamento Federal (SOF) (CGU, 9024

Passa-se aos resultados e analises dos dadogjdespes

4. RESULTADOS E ANALISES

4.1. Dados do Portal da Transparéncia sobre Saud® Municipio de lgarapé
Grande/MA

Dados coletados pelo censo demografico 2022 apogteeyo municipio de lgarapé
Grande-MA possui populacdo residente de 10.231lopesg€CGU, 2024c). Em pesquisa ao
portal da transparéncia, verificou-se que o muiodip Igarapé Grande no Maranh&o recebeu
0s seguintes recursos de emendas de relator panado Municipal de Igarapé Grande:

Tabela 1

Transferéncia de Recursos

Transferéncia de recurs

Ano Valor total em bilhde
202( R$ 33.166.762,1
2021 R$ 45.052.966,¢
202z R$ 38.261.638,<

Nota. Fonte: elaborag&o da autora (CGU, 2024c, 20BRH& 2024f, 20249, 2024h, 2024i).

A Tabela 1 demonstra os recursos em valor totabidos pelo municipio entre os anos

de 2020 a 2022 de emendas de relator para o Fuodillal de Igarapé Grande, qgue somam
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o total de R$ 116.481.367,4CGU, 2024c).
Desses valores, foram identificados e catalogadosTabela 2 os valores das
transferéncias para o Fundo Municipal de Saudegdeapé Grande, na funcdo saude.

Detalhando as transferéncias realizadas, mensapeite os anos de 2020 a 2022.

Tabela 2

Tipo de Transferéncia: Legais, Voluntarias e Espeficas

Tipo de Transferéncia: Legais, Voluntarias e Edmpad

Nome do Favorecido: Fundo Municipal de Saude defgaGrande

Municipio: Igarapé Grande

Funcéo: Salde

Programa Or¢camentario: Atencéo Especializada aesaud

Acdo Orcamentaria: Atencdo a Salde da Populacadipacedimentos em Média e Alta Complexi

Més 2020 2021 2022

01 31.733,4 31.733,4 31.733,4
31.733,44

02 26.919 7. 31.733,44 75.454,82

03 31.733,44 31.733,44 31.733,44

04 40.667,3 31.733,4 105.233,4

05 52.889,5! 31.733,4 31.733,4

06 52.889,55 31.733,44 51.233,44

07 52.889,5! 31.733,4 31.561,5

08 51.039,79 31.733,44 34.810,52

08 31.733,4 63.233,4 33.186,0.

10 31.733,4 163.733,4 33.186,0.

11 31.733,44 31.733,44

12 31.733,4 72.733,4 33.186,0:

Nota. Fonte: elaboracéo da autora (CGU, 2024c, 202284, 2024f, 2024g, 2024h, 2024i).

Na pesquisa referente ao ano de 2020, na buse& tem o termo saude, foram
verificadas 10 transferéncias para o Fundo Muniapalgarapé Grande (CGU, 2024d). Ao
detalhar a acdo orcamentéaria 8585 - Atencédo a sdaigmpulacdo para procedimentos em
média e alta complexidade, foram identificadasrafsferéncias (CGU, 2024para o Fundo
Municipal de lgarapé Grande, com valores diferatasaa cada més, sendo que no més
02/2020, houveram 02 transferéncias (CGU, 202d&)lizando R$199.429,60. Ou seja, dos
valores transferidos a titulo de emendas de relafs¥% foram para area da saude.

Na pesquisa referente ao ano de 2021, na bus& tem o termo saude, foram
verificadas 15 transferéncias para o Fundo MunidiigaSaude de Igarapé Grande (CGU,
2024f). No detalhamento da agdo orcamentaria 868&mf identificadas 12 transferéncias
(CGU, 20249) para o Fundo Municipal de lgarapé @eacom valores diferenciados a cada
més, totalizando o valor de B8$5.301,28, o que correspondk, 28% do valor total transferido

a titulo de emendas de relator.
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Para o ano de 2022, na busca livre, com o termdesaioram verificadas 15
transferéncias (CGU, 2024h) para o Fundo MunicigmlSalde de lgarapé Grande. No
detalhamento da ac&o orcamentaria 8585 foram fabawkas 11 transferéncias (CGU, 2024h)
para o Fundo Municipal de Igarapé Grande, com galdiferenciados a cada més, sendo que
no més 11/2022 nao houve transferéncia (CGU, 20&4)iltando no total de R®3.052,14,
isto &, 1,28% do total relativo as emendas dearfstra o ano de 2022.

Para detalhar os valores empenhados referentenerglas de relator, elaborou-se a
Tabela 3, que detalha a execucao da despesagenani@enho, identificando a data, o numero
e o valor do empenho, o CPF e nome do favorecidm do tipo e o nUmero da emenda

parlamentar.

Tabela 3
Execucéo da Despesa
202( |
Valor atual
(o]
Data N°do Descricdo do CPF/CNPJ/Outros Nome_ Emenda
Documento documento Favorecido Parlamentar
R$
FUNDO 202081001509
Autor
NOTA DE MUNICIPAL
30/12/2020 2020NE877169EMPENHC 3.950.000,00 11.423.116/0001- DE SAUDE RELATOR
50 c GERAL
(NE) DE IGARAPE
GRANDE EMENDA
150¢
2021
Valor atual
(o]
Data N° do Descricdo do CPF/CNPJ/Outros Nomg Emenda
Documento documento Favorecido Parlamentar
R$
FUNDO
NOTA DE 11,423 11670001 MUNICIPAL - “2E e R
05/10/2021 2021NE439644EMPENHC 1.000.000,00 ~ . DE SAUDE
50 . GERAL
(NE) DE IGARAPE
GRANDE EMENDA 794
FUNDO
NOTA DE 11,423 11610001 MUNICIPAL - 20 T R
29/10/2021 2021NE446631EMPENHC 3.264.889,00 ~ . DE SAUDE
50 . GERAL /
(NE) DE IGARAPE
GRANDE EMENDA 792
2022
Valor atual
[o]
Data N° do Descricdo do CPF/CNPJ/Outros Nome_ Emenda
Documento documento Favorecido Parlamentar
R$
FUNDO
NOTA DE 1142311600001 MUNICIPAL 28 TR
15/06/2022 2022NE499985EMPENHC 3.434.000,00 ~ . DE SAUDE
50 : GERAL
(NE) DE IGARAPE
GRANDE EMENDA 311

17/06/202. 2022NE50129 NOTA DE 1.000.000,0 11.423.116/00C- FUNDO 20228100031
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EMPENHC 50 MUNICIPAL Autor
(NE) DE SAUDE  RELATOR
DE IGARAPE  GERAL
GRANDE EMENDA 31:

Nota. Fonte: elaboracéo da autora (CGU, 2024c, 20284, 2024f, 20249, 2024h, 2024i).

A tabela acima permite inferir que os principioa publicidade e da
transparéncia ativa estdo sendo obedecidos quamiblizizacdo de dados orcamentarios, o0
gue permite o controle da destinacdo dos gastdEpsibisso porque pode-se identificar a data,
0 numero e o valor dos empenhos, o CPF e o noméadorecidos, além dos numeros das
emendas de relator.

A partir da identificacdo dos numeros das emendasldtor recebidas pelo municipio,

elaborou-se a Tabela 4.

Tabela 4
Valores de Empenho, Liquidacdo e Pagamento das Endas de Relator
Ano da RELATOR Valor da emenda Valor da emenda Valor da emenda
emenda GERAL (empenhado) (liguidado) (pago)
Emend.
202( 150¢ R$ 308.222.829,( R$ 254.793.437 ( R$ 95.821.836,(
2021 794 R$4.389.182.126,( R$ 3.589.409.822,( R$ 3.589.409.822,(
2021 79z R$ 2.773.378.867,( R$ 2.014.159.086,: R$2.014.159.086,.
202z 311 R$ 2.226.217.177,. R$2.217.737.801,. R$2.217.737.801,:
202z 312 R$ 3.983.789.464,( R$3.975.616.171,C R$3.975.616.171,(

Nota. Fonte: elaborag&o da autora (CGU, 2024c, 20BRH& 20241, 20249, 2024h, 2024i).

Os dados categorizados na Tabela 4, mostram o nldoeelator da emenda, o valor
da emenda, o valor liquidado e o valor efetivameguatgo, ocasido em que, mais uma vez,
verifica-se obediéncia aos principios da publicedadtransparéncia ativa. No entanto, vale
notar que ao indicar apenas 0 humero correspondentdator da emenda, o cidaddo comum
pode ter dificuldade em identificar o parlamen&sponsavel pela emenda, de modo que a

transparéncia ativa, nesse ponto, pode ser apuagpara dar clareza a informacéao.

4.2 As Emendas de Relator e o Item “d” do Acérddoa ADPF 850/2022

O item “d” do Acorddao da ADPF 850 (2022) determiaatodas as unidades
orcamentarias e oOrgdos da Administracdo Publicagemal que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificates sudicador orcamentario RP 9, nos

exercicios financeiros de 2020 a 2022, a publicagdodados referentes aos servigos, obras e
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compras realizadas com tais verbas publicas, assimo a identificagdo dos respectivos
solicitadores e beneficiarios, de modo acessilap @ fidedigno.

Os elementos da Tabela 4 serviram como base mdab@acdo da Tabela 5, utilizada
para conhecer se a execucdo das despesas das ®menddator do municipio atendeu a
determinacao do item “d” do Acérddo da ADPF 85@@0

Tabela 5
Execucédo das Despesas das Emendas de Relator
Execucéo das EMENDA EMENDA EMENDA EMENDA EMENDA
Despesas RF 150¢ 794 79z 311 31z
Empenho X X X X X
Liguidagéo X X X X X
Pagamento X X X X X
Publicacdo dos Dados X X X X X

Identificacdo dos
Solicitadores

Identificacdo dos
Beneficiarios

Nota. Fonte: elaborag&o da autora (CGU, 2024c, 20BRH& 2024f, 20249, 2024h, 2024i).

X X X X X

X X X X X

Como se verifica da Tabela acima, € possivel iflesutina execucdo das despesas
oriundas de emendas de relator, os itens de empkmhidacdo, pagamento, assim como 0s
solicitadores e os beneficiarios, concluindo queltediéncia a decisdo do STF na ADPF 850
(2022), assim como aos principios da publicidattaresparéncia ativa.

Vale salientar, ainda, que as informacfes disp@i@stao claras e integras. Dessa
maneira, as informacdes foram publicas e transfggenom acesso facil e compreensivel,
permitindo o monitoramento e o controle dos valoepassados, exceto quanto a identificacédo
do nome do parlamentar que elaborou a emenda. Néssien, percebe-se que o critério de
transparéncia ativa foi atendido na sua maioriaee@acesso a informacéo € essencial para
garantir a transparéncia.

Cabe enfatizar que a publicacdo de dados orcanntér forma acessivel permite a
todo cidaddo acompanhar de que forma os recurdBE@sisdo gastos. Assim, a publicacao
de dados orcamentarios permite o controle socmide prevenir casos de irregularidades e
corrupcao.

Em face da constatacdo de que a transparénciaf@itidendida quase que totalmente
nesta pesquisa entende-se que o uso inadequadkrdmsos publicos visto em Cardoso (2022),
ocorreu a partir da fraude no sistema de saudapeo repasse dos valores das emendas de

relator ao municipio. Apesar de ter sido afirmaeto pautor que os valores repassados das
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emendas de relator foram feitos de forma secrétase pode concordar com a afirmagéo, uma
vez que, todas as informacgfes dos repasses aoipioronstam no portal da transparéncia.

Contudo, vale ressaltar que nao foi objeto destgyisa analisar a insercdo de dados falsos no
sistema de saude, com o intuito de aumentar o sepes recursos provenientes de emendas

parlamentares.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa buscou discutir e analisar as psafiedransparéncia dos repasses e da
alocacao dos recursos das emendas de relator paeawcdo orcamentaria no ambito da saude
do Municipio de Igarapé Grande/MA, no periodo d2022022.

Neste estudo verificou-se que a execucdo das d@esples emendas de relator do
municipio atendeu a determinagéo do item “d” dordé&é da ADPF 850 (2022), atentificar
os itens de empenho, liquidacdo, pagamento, assimo ©s solicitadores e os beneficiarios,
concluindo que h& obediéncia a decisdo do STHpas®no aos principios da publicidade e
transparéncia ativa.

Como contribuicdo, este estudo possibilita a réfbesobre o principio da transparéncia
no uso de recursos oriundos das emendas de redbfor,de permitir o estudo da prética de
transparéncia no interior do pais, e ampliar audis&o sobre a necessidade de promover a
transparéncia. No campo social, promove informag¢ieis para o controle social, e ainda,
reflexdes que podem modificar as praticas parlaanestem outros municipios.

Diante disso, para pesquisas futuras, sugere-séudce a nivel municipal, acerca de
outros fatores que levam as fraudes ocorridasistesisas de saude, a partir do desvio de verbas
publicas, da falta de prestacdo de contas, doalengr fiscalizacdo adequados, e casos de
corrupcao, que prejudicam a correta e regular agiic dos recursos publicos.

Por fim, entende-se que é importante novas pesggisaexplorem o tema das emendas
de relator, assim como € relevante conhecer od&dss e variaveis que tenham influéncia no
tema mencionado. Emerge a seguinte reflexdo: paseqvar a Administracdo Publica, é
essencial combater essa pratica e fortalecer nswaside transparéncia, controle e prestacéo
de contas, promover uma cultura de transparéngeramtir uma gestao responsavel e eficiente
dos recursos publicos, o que aumentara a confidacgociedade nas instituicdes publicas,

fortalecendo a governanca publica orientada pdenocomum.
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