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Resumo

Investigamos como o movimento de abstracdo-objetivacdo, facilitado pela contabilidade
através da criagdo de um identificador especifico de Resultado Primario (RP) para as emendas
de relator-geral (RP9), permitiu a mobilizagao social e politica, gerando questionamentos sobre
a atuacdo do relator-geral e do Legislativo no processo orcamentario do Governo Federal
brasileiro. Por meio da producdo de uma analise tematica da trajetdria histérica do RP9,
demonstramos como a linguagem contébil tem a capacidade de estruturar miltiplas agdes em
amplas arenas interrelacionais, gerando contestagdes sobre as participacdes relativas no
or¢amento publico da Unido. Com isso, contribuimos com as pesquisas que exploram o papel
do relator-geral na relagdo Executivo-Legislativo em questdes or¢camentarias, dialogando com
estudos que analisam as reformas orcamentdrias e as disputas interinstitucionais por
protagonismo orcamentario. Além disso, engajamos na produc¢do de novos sentidos aos
fenomenos or¢amentarios no Brasil, ampliando a compreensao sobre a complexidade da relagao
entre 0 Executivo e o Legislativo em questdes orcamentarias. Evidenciamos como as
representacdes contabeis — por meio dos RPs e demais identificadores especificos — ndo apenas
refletem, mas também mobilizam agdes, tanto entre as institui¢des incumbidas pela elaboragao,
execucdo e controle or¢gamentério, quanto no contexto social, onde essas agdes sao refletidas e
avaliadas. Esse fenomeno, identificado na pesquisa como um processo de objetivacio-
abstracao-objetivacdo, emerge como um ciclo que pode ser melhor explorado em estudos
futuros, ampliando a compreensdo sobre como as praticas contdbeis influenciam as dindmicas
politicas e sociais em torno do or¢gamento publico.
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Abstract
This study investigates how the abstraction-objectification process, facilitated by accounting
through the creation of a specific Primary Result (RP) identifier for general rapporteur
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amendments (RP9), enabled social and political mobilization, raising questions about the role
of the general rapporteur and the Legislature in Brazil's federal budget process. By conducting
a thematic analysis of the historical trajectory of RPY, we demonstrate how accounting
language structures multiple actions across broad, interconnected arenas, generating
contestations regarding relative participation in the Union's public budget. In doing so, we
contribute to research exploring the role of the general rapporteur in the Executive-Legislative
relationship on budgetary matters, engaging with studies analyzing budget reforms and
interinstitutional disputes over budgetary leadership. Furthermore, we engage in the
production of new meanings for budgetary phenomena in Brazil, expanding the understanding
of the complexity of the Executive-Legislative relationship in budgetary issues. We highlight
how accounting representations—through RPs and other specific identifiers—not only reflect
but also mobilize actions, both among the institutions responsible for budget preparation,
execution, and control, and within the social context where these actions are reflected and
evaluated. This phenomenon, identified in the research as a process of objectification-
abstraction-objectification, emerges as a cyclical process that can be further explored in future
studies, broadening the understanding of how accounting practices influence the political and
social dynamics surrounding public budgeting.

Keywords: General Rapporteur Amendments; RP9; Secret Budget.

1. Introducao

Até 2013, as programagdes incluidas pelo Legislativo no or¢camento da Unido se
confundiam com aquelas originarias pelo Executivo na elaboracio do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), classificadas como RP2 ou RP3. Esse arranjo dificultava a
distin¢do entre as programacdes e limitava a transparéncia sobre a origem e o controle das
alocagdes inscritas nos orgamentos. A partir de 2014, em decorréncia das articulagdes do
Congresso Nacional que resultaram na constitucionalizagdo das emendas parlamentares
impositivas — individuais e de bancada —, identificadores especificos para essas programacdes
foram incorporados as Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDOs) (Bassi, 2022a), marcando uma
nova relacao entre o Executivo e o Legislativo no processo orgamentario Brasileiro.

Acompanhando esse movimento, a LDO de 2020 passou a acomodar como novas
possibilidades de emendas as de comissao e de relator-geral, identificadas como RP8 e RP9,
respectivamente. A partir de entdo, as programacoes puderam ser objetivamente identificadas
e avaliadas, possibilitando, por um lado, a atuagdo direta do Legislativo no or¢amento da Unido
com base em um identificador or¢amentario especifico, e facilitando, por outro, a ocorréncia de
mobiliza¢des sociais e politicas, uma vez que as aloca¢des puderam ser identificadas e
analisadas. Esse processo gerou um fendmeno or¢amentario que produziu novos sentidos para
os papeis do Executivo e do Legislativo na elaboragdo e execucdo do orcamento, popularmente
conhecido como “or¢camento secreto” ou “or¢gamento paralelo” (Faria, 2022a, 2022b, 2023).

Em decorréncia dessas iniciativas, a literatura tem se engajado na avaliagdo do nivel de
execucdo das despesas inscritas pelo Legislativo para verificar se a constitucionalizacdo das
emendas impositivas (individuais e de bancadas) ampliaram a participagdo dos parlamentares
no or¢camento publico e suas implicagdes para a relacdo interinstitucional no contexto de
coalizagdo brasileiro (Greggianin & Silva, 2015; Baido et al., 2018; Volpe, 2019; Gasparini &
Silva, 2020). Em complemento a essa iniciativa, avaliagdes sobre as emendas de relator-geral
ainda sdo incipientes. Os estudos estdo concentrados na sua reconstrucao historica e nos efeitos
normativos/juridicos da sua implementacdo (Faria, 2022a, 2023; Paiva, 2022), com foco nas
implicagdes sobre as instituigdes orcamentarias (Faria, 2022b), sobretudo na analise da
autonomia alcancada pelo Legislativo na ultima década (Bassi, 2022a, 2022b, 2023; Linhares
Neto, 2023; Gouvéa & Branco, 2023).
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No entanto, as analises sobre o papel da contabilidade na efetivagdo desse mecanismo e
nas mobilizagdes associadas ainda sdao incipientes. Nesse sentido, ¢ oportuno aprofundar a
compreensao sobre como a linguagem contabil contribui para a construcao de significados e
para as disputas relacionadas a essas emendas. Além disso, ¢ importante investigar como 0s
fendmenos orgamentarios produzem agdes sociais € politicas, especialmente no que diz respeito
a transparéncia, accountability e controle do orcamento publico.

Para tanto, reconhecemos a contabilidade como linguagem (Scapens, 2022) e
apresentamos a dindmica de abstragdo-objetivacdo como um processo em que os fendmenos
representados nas informacdes contabeis passam de uma subrepresentacdo, que dificulta o
acesso ¢ a mobilizagdo de discussdes (abstragdo), para uma representacdo objetiva, delimitada
e acessivel aos usudrios, possibilitando a producdo de compreensdes sobre as agdes € a
producdo de mobilizagdes diversas (objetivacdao) (Burchell et al., 1980). Assim, a linguagem
contabil é concebida como capaz de representar e influenciar situagdes e produzir significados
(Scapens, 2022; Reilley & Lohlein, 2023; McCabe et al., 2021).

Baseados em Burchell et al. (1980), apresentamos o processo de objetivagdo por meio
da linguagem contabil como uma via para compreender as finalidades subjacentes as decisdes
or¢amentarias, permitindo a analise de suas implicagdes para os governos e para a sociedade.
Nesse contexto, reconhecemos a contabilidade como uma ferramenta capaz de comunicar e
construir realidades, seja por meio de sua codifica¢do ou contestacao, desempenhando um papel
central na instrumentalizacdo de atores e coletividades em diferentes niveis (Hines, 1988;
Scapens, 2022; Reilley & Lohlein, 2023).

Mobilizamos, também, a teoria or¢amentaria pds-incrementalista (Rubin, 2019) para
entender o or¢amento como um instrumento politico, inserido em uma arena multireferencial
abrangente, onde se dao disputas com o objetivo de definir os parametros de alocagdao dos
recursos previstos (Bartoluzzio et al.,, 2024). Nesse sentido, entendemos que as decisdes
orcamentarias ndo apenas refletem, mas também moldam as relagdes de dominio.

Assim, o objetivo desta pesquisa € investigar como o movimento de abstragdo-
objetivacdo, facilitado pela contabilidade através da criacdo de um identificador especifico de
Resultado Primario (RP) para as emendas de relator-geral (RP9), permitiu a mobilizagdo social
e politica, gerando questionamentos sobre a atuagdo do relator-geral e do Legislativo no
processo or¢amentario do Governo Federal brasileiro. Para tanto, realizamos uma Analise
Tematica (AT) com base em uma ampla variedade de documentos referentes ao periodo que
abrange a implementacdo, avaliagdo e inconstitucionalizagdo do RP9 (2020-2023).

As analises produzidas destacam a capacidade da contabilidade objetivar medidas que
refletem fenomenos complexos no processo orcamentario do Governo Federal brasileiro. A
identificacdo das emendas de relator-geral, ao passo que possibilitou o controle do Legislativo
sobre as programagdes, viabilizou também a organizagao social e politica que resultou na sua
inconstitucionalidade. Assim, demonstramos o potencial da contabilidade evidenciar os
objetivos subjacentes as agdes, bem como a importancia da linguagem contabil na geracao de
mobilizag¢des sociais e politicas.

Como contribui¢des, a literatura reconhece o or¢camento governamental como
instrumento de disputa politica, cujo objetivo ¢ a obtencdo de protagonismo or¢amentario
(Santos & Gasparini, 2020), o que demanda novos esfor¢os tedricos, conceituais e
metodologicos para sua compreensao (Bartoluzzio et al., 2023), como os desenvolvidos nessa
pesquisa. Além disso, mudancas nas regras or¢amentdrias sdo oportunas na producdo de
analises sobre as relacdes orgamentarias entre instituicdes (Praga, 2011). Assim, as avaliagdes
empreendidas nesse estudo introduzem interpretacdes alternativas sobre o papel da
contabilidade na objetivacdo do mecanismo or¢amentario que alcangou notdria mobilizacao
social e politica nos ltimos anos.
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2. Referencial Teorico
2.1 Teoria Orcamentaria e Complexidade da Relacio Executivo-Legislativo

Nesta pesquisa, adotamos a perspectiva pds-incrementalista da Teoria Or¢amentaria
(Rubin, 2019), que reconhece o orcamento publico como um instrumento irredutivelmente
politico, capaz de refletir multiplas manifestagdes e acomodar decisdes que priorizam atores e
grupos especificos em detrimento do bem-estar social (Bartoluzzio et al., 2024).

A partir dessa vertente tedrica, consideramos que a analise orgamentaria deve abranger
tanto a materialidade — o or¢gamento formalizado —, quanto as dindmicas envolvidas em sua
elaboracdo, execucdo e controle, reconhecendo-o como um instrumento politico complexo
(Bartoluzzio et al., 2023). Assim, apoiamo-nos na discussao proposta por Rubin (2019) para
afirmar que (i) o processo or¢amentario revela a atuagao politica no orgamento, de modo que a
analise do ciclo orcamentario € capaz de sinalizar processos politicos multifacetados, e (ii) que
alteracdes nesse processo resultam de disputas por dominio or¢amentario.

O dominio or¢gamentario ¢ compreendido como a autonomia para determinar a alocagao
dos recursos previstos no or¢amento, orientando quem sera beneficiado pelas politicas publicas
implementadas ou bens e servigos publicos prestados, transformando capital econdmico em
capital politico, como exemplificado pelas emendas de relator-geral (Bartoluzzio, 2024).
Assim, o or¢amento ¢ inserido em uma arena multireferencial abrangente, que acolhe disputas
capazes de definir a forma como os recursos serdo distribuidos ¢ quem se beneficiard das
decisdes tomadas (Rubin, 2015).

Essa concepcao ¢ pertinente para a pesquisa, pois, no Brasil, o orgamento funciona como
um instrumento de manutengdo de coalizdes governamentais (Abranches, 2021). A
dependéncia de recursos para atender as demandas locais pelo Legislativo e o controle sobre a
execucdo das programagdes orcamentarias no Executivo posicionam-no no centro do processo
politico (Santos & Gasparini, 2020). Nesse contexto, dindmicas complexas de barganha e
disputa sdo observadas na relacdo Executivo-Legislativo desde o periodo pds-constituinte de
1988 até o presente (Bartoluzzio et al., 2023).

Nesse contexto, a impositividade das emendas individuais e de bancadas possibilitou
novas discussdes sobre o sentido atribuido ao orcamento publico (Santos, 2016). A literatura
tem se debrucado em demonstrar como o Legislativo vem ampliando sua autonomia na
elabora¢do e execucdo or¢amentdrias, reorganizando a distribuicdo da autonomia entre as
instituigdes na destinagdo dos recursos (Greggianin & Silva, 2015). Tais mudancas refletem o
contexto social, politico e histérico em que as ag¢des alcangam materialidade (Braga &
Guimaraes, 2015), produzindo novos significados para o or¢amento (Rubin, 2015).

Assim, a literatura defende a producdo de alternativas teodricas, conceituais e
metodologicas que reflitam a complexidade que o orgamento publico assume na modernidade
(Bartoluzzio et al., 2024). Ele deixa de ser concebido como um artefato meramente técnico para
ser reconhecido como um dispositivo politico, aberto a participagdes diversas e transversal as
institui¢des (Bartoluzzio et al., 2023).

Reconhecemos que sua producdo e execugdo refletem disputadas por recursos entre
grupos, agentes e entidades, deslocando as analises de uma perspectiva micro para realoca-las
em uma arena de macroavaliagao (Rubin, 2015). Essa mudancga ¢ fundamental para que as acdes
sejam reposicionadas em um contexto avaliativo mais amplo, possibilitando a analise de suas
implicagdes em diversos niveis.

Desde a implementacao dos RP6 e RP7, as pesquisas se concentraram em produzir
avaliagdes longitudinais sobre o nivel de execug¢do das programagdes submetidas pelo
Legislativo (Baido et al., 2018; Volpe, 2019), com o objetivo de analisar diferencas antes e apos
as ECs que constitucionalizaram sua impositividade (Greggianin & Silva, 2015; Graton et al.,
2020; Gasparini & Silva, 2020). O interesse principal da literatura era identificar se a
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impositividade das emendas individuais e de bancada ampliou, de forma efetiva, a participagao
do Legislativo no or¢gamento da Unido, com foco na despesa publica.

No ambito do RP9, as discussdes se concentram em compreender a génese e a evolugao
histérica do papel do relator-geral no orcamento (Faria, 2022a, 2023), com foco no redesenho
das instituigdes or¢amentarias (Faria, 2022b) e na autonomia alcangada pelo Poder Legislativo
desde a implementag¢do das primeiras modalidades de emendas até os dias atuais (Bassi, 2022a,
2022b, 2023; Linhares Neto, 2023; Gouvéa & Branco, 2023). O interesse aqui ¢ estabelecer
uma reconstrucao histérica das emendas de relator-geral para compreender o impacto das
transformagdes juridico-normativas na dinamica da relacdo Legislativo-Executivo (Paiva,
2022; Martynychen & Silveira, 2024), reconhecendo o estabelecimento de uma nova logica
relacional entre as institui¢cdes no processo or¢amentario (Bartoluzzio et al., 2024).

Nesse contexto, contribuimos com os esfor¢cos mobilizados pela literatura sobre as
emendas de relator-geral ao analisarmos o papel da contabilidade na objetivacdo do fendmeno
or¢amentario refletido no RP9. Além disso, exploramos como o processo de abstragdo-
objetivagdo (na proxima sessdo) contribuiu para a mobilizagdo social e politica observada,
reposicionando o or¢amento em uma perspectiva abrangente de avaliacdo. Nesse processo,
investigamos nuances ¢ especificidades, ressaltando sua dimensao politica.

2.2 Da Abstracgao a Objetivacio: a Linguagem Contabil refletida no RP9

No Brasil, o processo orcamentario ¢ estruturado em um sistema de freios e contrapesos
por meio da organizagdo das atribui¢des dos poderes Executivo e Legislativo nas fases de
elaboracdo, aprovacdo, execucdo e controle. Embora sua elaboracdo ser uma prerrogativa
constitucional do Executivo, a fase de aprovacdo permite que o Legislativo altere a proposta
original por meio da indicagdo de emendas ao orcamento, respeitadas as delimitagcdes do Art.
166, § 3, da Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988). Nessa etapa, o Legislativo reorienta as
programacdes previstas na LOA.

Alteragdoes recentes na relacdo Executivo-Legislativo sobre o or¢camento publico
ampliaram as possibilidades de intervenc¢ao do Legislativo na elaboragdo e execugdo da LOA,
a exemplo da institucionalizagdo das emendas parlamentares individuais, de bancadas, de
comissao e de relator-geral (Bassi, 2023). Destaca-se que, até 2013, as programacdes
submetidas pelo Legislativo eram incorporadas ao orcamento com os mesmos classificadores
do Executivo, impossibilitando a anélise segregada entre ambas (Bassi, 2022b).

Em decorréncia da constitucionalizagdo da impositividade das emendas individuais (EC
n°® 86/2015) e de bancadas (EC n° 100/2019), as LDOs passaram a apresentar identificadores de
Resultado Primério (RP) para as programagdes submetidas ou acrescentadas pelo Legislativo.
Assim, os RPs, além de auxiliarem na apuracdo do resultado primario, possibilitam a
identificacao das despesas oriundas das emendas parlamentares (Nota Técnica n® 151/2022).

Acompanhando essas alteracdes, a LDO de 2020 inaugurou duas novas modalidades de
emendas por meio do RP8 (despesas de comissdo permanente do Senado Federal, da Camara
dos Deputados e de comissao mista permanente do Congresso Nacional) e do RP9 (despesas de
relator-geral que promovam alteragdes em programacgdes contantes da lei orcamentaria ou
inclusdo de novas, excluidas as de ordem técnica).

Isso significa que, até¢ 2019, as agdes do relator-geral no or¢amento publico eram
delimitadas no art. 144 da Resoluc¢do n°® 1/2006 do Congresso Nacional, restrita a correcao de
erros ou omissdes da LOA e as atividades previstas no Parecer Preliminar, como “corre¢do do
salario-minimo/previdéncia, despesas com pessoal, piso da satide”, entre outras (Nota Técnica
n° 1,2022). A previsao do identificador na LDO de 2020 ampliou essa atribui¢do para a inclusdo
ou alteracdo de programacdes orcamentarias em uma classificacdo contabil — RP9 — sem a
identificacao do beneficiario ou utilizagdo de critérios objetivos na distribuicao dos recursos.
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Desse modo, o relator-geral passou a apresentar emendas ao PLOA sem a necessidade
de especificar os entes, agentes ou organizagoes beneficidrias, os quais seriam indicados apenas
na fase de execucdo orcamentaria. No entanto, enquanto o RP9 inaugura uma nova logica de
participacdo do Legislativo na elaboragdo e execugdo do orgamento publico, a utilizagcdo de
uma classificagdo especifica para as emendas de relator-geral possibilitou que essas
programacdes fossem identificadas de forma objetiva, ampliando seu acesso.

Assim, reconhecemos que a implementacdo dos RPs, sobretudo o RP9, representa
momentos em que as dinamicas orgamentarias transitam de uma fase de abstragdo — em que as
programacdes sdo confundidas com aquelas originadas pelo Executivo (RP2 e RP3) — para a
sua objetivacdo, que, além de refletir o desenvolvimento da linguagem contabil, possibilita o
reconhecimento de dindmicas orcamentarias modernas. Para Burchell et al. (1980), dois
movimentos explicam a evolugdo da contabilidade: (i) a institucionalizagdo do oficio contabil
e (i) o processo de abstra¢do-objetivacdo dos fenomenos pela contabilidade.

A partir do reconhecimento da contabilidade como linguagem (Graham, 2013),
argumentamos que a auséncia de identificadores especificos para as decisdes de alocacao do
Legislativo dificultava o acompanhamento e o controle social e politico sobre as programagdes.
A medida que os RPs sdo criados, as agdes podem ser objetivamente observadas, possibilitando
que as decisOes sejam avaliadas e os processos de controle expandidos. Com base nesse
entendimento, reconhecemos a importancia dos RPs na construcdo de realidades, gerando
novos significados para além das suas pretensdes meramente técnicas (Tregidga & Milne, 2022;
Catchpowle & Smyth, 2016; Killian, 2010).

Ao sair da abstracdo (informag¢do ndo delimitada, subrepresentada nos artefatos
contabeis) para a objetivagdo (informagdo delimitada, objetiva, evidenciada de forma clara e
acessivel aos usuarios), ¢ possivel gerar compreensdes mais amplas sobre o papel
desempenhado pela contabilidade, abrangendo a importincia que ela exerce nas organizagdes
e na sociedade. A medida que os fendmenos sdo objetivados, ¢ possivel estabelecer maior
entendimento sobre como as finalidades estao implicadas nas a¢des, o que torna a contabilidade
um instrumento com fungdes diversas, seja no contexto organizacional, governamental, social,
politico ou econdomico (Burchell et al., 1980).

A Tabela 1 apresenta os conceitos de abstracdo-objetivacdo mobilizados na pesquisa,
assim como sua aplicagdo a avaliacao orcamentaria.

Tabela 1
Abstrac¢io-Objetivacio a partir da linguagem contabil.
Abstracio Objetivaciao
Conceito: Informacio contdbil ndo delimitada, | COMCeit0:  Informagdo — delimitada, — objetiva,

evidenciada de forma clara e acessivel aos usuarios.

subrepresentada nos artefatos contabeis. Dificulta o
acesso aos usuarios ¢ a mobilizagdo de discussoes,
deliberacdes e a tomada de decisdes.

Possibilita a observagdo das finalidades subjacentes as
agdes, mobilizando discussdes, deliberacdes e a
tomada de decisdes.

Aplicacdo na Pesquisa: Até 2013, as programagdes
submetidas pelo Legislativo no orgamento da Unido se
confundiam com as originarias do Executivo (RP2 ou
RP3).

Aplicacdo na Pesquisa: A partir de 2014,
identificadores especificos passam a representar
objetivamente as programacdes submetidas pelo
Legislativo (RP 6,7, 8 ¢9).

Fonte: Elaboragao propria a partir de Burchell et al. (1980).

Na medida em que a contabilidade ¢ vista como linguagem, reconhecemos sua
capacidade de representar e influenciar situagdes, oferecendo visdes mais amplas dos
fendmenos e contribuindo com a construcao de realidades (Scapens, 2022). Esta apresenta
conceitos, estruturas e formas de representacdo que mobilizam e influenciam discussdes e
deliberagdes sobre temas especificos (McCabe et al., 2021), produzindo significados nao
apenas para as organizacgdes, mas também para a sociedade (Graham, 2013).
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Assim, a medida que a contabilidade se especializa como pratica, ela passa a ser
“descrita e codificada, debatida e contestada e, por fim, alterada” (Burchell et al., 1980). Esse
movimento ¢ importante para que ela seja deslocada de suas pretensdes meramente funcionais,
ou, no ambito desta pesquisa, informacionais, para ser reconhecida como reflexo de relacdes
sociais mais amplas, como a estabelecida entre o Executivo e o Legislativo, o que revela sua
complexidade. E a partir dessa especializagio que identificamos a importancia de reconhecer
os papéis que a contabilidade desempenha na agdo, para além do seu entendimento como um
conhecimento especializado e técnico.

Para além de objetivar, em alguma medida, os fendmenos sociais, reconhecemos o papel
da contabilidade na constru¢do de realidades (Hines, 1988; Scapens, 2022; Reilley, & Lohlein,
2023). Isso porque as agdes refletidas nas informagdes contabeis possibilitam diferentes formas
de mobilizagdo, sejam elas internas ou externas as organizagdes. Além de refletir as acodes,
reconhecemos seu potencial em mobiliza-las, sobretudo quando alcanca grupos de usudrios
mais amplos, como a sociedade (Scapens, 2022; Parker & Guthrie, 2014).

Assim, a estrutura tedrica mobilizada nesta pesquisa possibilita analisar como a criagao
de um identificador especifico para as emendas de relator-geral (RP9), ao possibilitar a
identificacdo objetiva das programacdes submetidas pelo Legislativo na elaboracdo da LOA,
contribuiu também para a mobilizag¢ao social em torno de um fendmeno orgamentario recente.
Isso, por sua vez, possibilitou a producdo de reflexdes significativas para a relagdo Executivo-
Legislativo no processo or¢amentario do Governo Federal brasileiro.

3. Procedimentos Metodologicos

Partindo de uma perspectiva interpretativa-critica, entendemos que a contabilidade
possui o potencial de (re)construir realidades sociais e (im)possibilitar processos de mudangas
sociopoliticas (Gephart, 2004). Metodologicamente, adotamos a Andlise Tematica (AT)
(Saldana, 2021) para compreender o processo originado a partir das noticias veiculadas no
Estadao para o caso do “orgamento secreto” ou “or¢camento paralelo”.

Argumentamos que as noticias veiculadas sobre a temdtica atuaram como tradutores ou
amplificadores do fenomeno or¢amentario refletido na linguagem contabil por meio do RP9,
tornando acessivel a desconstru¢ao da realidade existente — abstragdo — ¢ a reconstrucao de uma
nova realidade — a partir da objetivacdo. Dessa forma, o processo analitico teve como foco
entender a mudanca instaurada a partir do RP9 e a cadeia de eventos originados pelas noticias
veiculadas, reconhecendo sua capacidade de produzir mobilizagdo discursiva com efeitos
politicos e sociais diversos (Lima et al., 2024).

A AT foi conduzida a partir do processo de codifica¢do proposto por Saldafia (2021),
centrado na busca por causalidade (ou eventos desencadeados). O processo de codificagdao
ocorreu de maneira indutiva e originou seis categorias tematicas: (i) abstracao, (ii) objetivacao,
(ii1) mobilizagdo social; (iv) mobilizacdo politica, (v) negociagdo, e (vi) inconstitucionalidade.

A Tabela 2 sintetiza o processo de codificagdo a partir dos eventos desencadeados,
estruturando a AT produzida.

Tabela 2
Codificacio produzida a partir da Analise Tematica.
Categoria Toépico Tematico/Descricao Fontes de Dados
Toépico: Abstragdo: A Atuacdo do Relator-Geral nos Pareceres
Preliminares. ~
.~ - Resolugdo n
Descri¢@o: A andlise concentra-se em compreender a forma de
~ ~ - . X 1/2006-CN;
Abstragao atuagdo do relator-geral antes da criagdo de um identificador
L. , . o Pareceres
orgamentario especifico (RP9), avaliando as delimitagdes Preliminares
normativas e processuais na atuag¢do desse agente politico no ’
processo orcamentario.
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Objetivacdo

Toépico: Da Abstragdo a Objetivacdo: a Génese do RP9.
Descri¢ao: Evidencia como a linguagem contabil refletida no
RP9 foi incorporada nos instrumentos orcamentarios (LOAs e
LDOs), possibilitando a atuacdo do Legislativo de forma
objetiva e delimitada, ao introduzir um identificador especifico
para representar um fendmeno or¢amentdario interinstitucional.

Notas técnicas;
PLDOs; LDOs;
LOAs.

Mobilizagdo Social

Tépico: Estaddo: a Mobilizacdo Social sobre as Emendas de
Relator-Geral (RP9).

Descri¢ao: Demonstra como a criagdo do RP9, ao objetivar a
participag@o do Legislativo no orgamento da Unido, viabilizou
também a mobilizagdo social no acesso as relagdes de dominio
entre instituicdes (Executivo e¢ Legislativo), popularizando o
conhecimento sobre uma disputa or¢amentaria estabelecida.

Noticias de Midia.

Mobilizagao Politica

Topico: Da Objetivagdo ao Questionamento da Legalidade do
RP9: as ADPFs.

Descri¢ao: Apresenta como as noticias veiculadas pelo Estadao
foram utilizadas como base na articulagdo partidaria contra o
orcamento secreto, resultando nas ADPFs que passam a
questionar a atuacdo do relator-geral no orgamento, assim como
as relagoes de barganha e negociagdes envolvidas.

ADPFs; Noticias de
Midia.

Toépico: O Olhar do Tribunal de Contas da Unido (TCU) Sobre
o RP9.

Descri¢do: A partir dos processos anteriores, o TCU inicia uma
série de analises sobre a (in)constitucionalidade das emendas de
relator-geral, bem como seu papel no intermédio da relagdo
entre o Executivo e o Legislativo, produzindo evidéncias que
questionam sua constitucionalidade.

Relatorios e
Pareceres Prévios
do TCU; Acérdaos.

Topico: Manutengdo do Status Quo e a Mobilizagdo do
Congresso Nacional.
Descri¢ao: Com o risco de as RP9 tornarem-se inconstitucional,

Oficios; Notas
Técnicas; Projetos
de Lei; Decisoes do

Negociagdo uma série de iniciativas normativas, regimentais € processuais é STF sobre as
proposta pelo Congresso Nacional, visando a manutencgdo das ADPFs; LDOs;
emendas de relator-geral. Noticias de Midia.
Toépico: O Supremo Tribunal Federal e a Inconstitucionalidade
do RP9.

. . Descri¢do: Por ultimo, as emendas de relator-geral sdo | Decisdes do STF
Inconstitucionalidade

consideradas inconstitucionais, dando origem a um processo de sobre as ADPFs.
objetivacdo-abstracdo-objetivacdo refletido nas liderangas
partidarias (RP5).

Fonte: Elaboragdo propria.

Na condugdo da AT, partimos das noticias veiculadas pelo Estaddo para compreender a
génese do RP9, bem como da légica de abstragdo que antecedeu essa etapa no processo
orcamentdrio do Governo Federal brasileiro. A partir da abstragdo-objetivacdo e das noticias
veiculadas (mobilizagdo social), as implicagdes politicas puderam ser mapeadas, sobretudo na
analise da movimentacao partidaria em torno das ADPFs, das avaliagdes técnicas produzidas
pelo Tribunal de Contas da Unido, e, por fim, dos movimentos de resposta do Congresso
Nacional a eminéncia de inconstitucionalidade. Esse processo viabilizou a (re)construgao dos
eventos desencadeados, refletidos nas categorias a partir da produgdo de sete topicos que vao
desde a abstragdo (primeira categoria) até a inconstitucionalidade (Gltima categoria).

Os dados abrangeram uma variedade de documentos: leis orcamentdrias, pareceres
preliminares, notas técnicas, relatorios de contas de gestao, acordaos, arquivos de midia, agdes
judiciais, arquivos do Congresso Nacional e do Executivo, dentre outros. Nao estabelecemos
restricdes sobre o material utilizado como evidéncia empirica, desde que estivessem ligados ao
tema de interesse e auxiliasse na compreensao dos eventos desencadeados.

A analise parte de uma familiarizacdo com os dados para a geragdo de cddigos capazes
de refletir topicos aderentes ao objetivo da pesquisa. Esse processo ¢ acompanhado pela
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produgdo de memorandos analiticos, com o objetivo de posicionar os temas em uma analise
contextualizada, permitindo sua avaliagdo. Por fim, estes foram revisados, nomeados e escritos,
segregados para representar uma linha histérica das agdes estabelecidas.

Durante a coleta ¢ consolidagdo do material, nove reunidoes foram realizadas com o
objetivo de produzir reflexdes sobre a discussao em curso, bem como incorporar novos eventos
amedida em que emergiam dos dados. Essa etapa possibilitou estabelecer andlises baseadas em
diferentes perspectivas e garantir que nuances relevantes ao objeto fossem representadas.
Assim, a analise estd dividida em sete topicos que representam temas ligados ao processo de
abstracao-objetivacdo da atuacdo do relator-geral no orcamento da Unido por meio do RP9,
seguidos de uma discussdo com foco na teorizacdo e nas contribui¢des da presente pesquisa,
detalhados adiante.

4. Analise dos Resultados
4.1 Abstraciao: A Atuacido do Relator-Geral nos Pareceres Preliminares

Até 2020, as programacgdes submetidas pelo relator-geral se confundiam com aquelas
de iniciativa do Executivo na elaboracdo da LOA, sendo classificadas como despesas
discricionarias (RP2 e RP3). Nesse periodo, o relator-geral desempenhava um papel “restrito”
no aperfeigoamento do or¢amento, com fungdes delimitadas pelo art. 144 da Resolugdo n°
1/2006-CN:

Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar emendas a programacdo da
despesa com a finalidade de:

I - corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

II - recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a recomposigao ao
montante originalmente proposto no projeto;

III - atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo unico. E vedada a apresentagio de emendas que tenham por objetivo a
inclusdo de programacdo nova, bem como o acréscimo de valores a programacdes
constantes dos projetos, ressalvado o disposto no inciso I do caput e nos Pareceres
Preliminares.

A partir de 2020, um novo topico reorientando a atuagdao do relator-geral passou a
compor 0s pareceres, com o objetivo de potencializar a sua atua¢do na formulagdo da LOA. O
Parecer Preliminar (PP) estabeleceu “a autorizacao para refor¢o de dotagdes de investimentos
constantes do projeto ou inclusdo de obras que garantam a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade” (Parecer Preliminar, 2020, p. 42), viabilizando que o relator ndo apenas reforce as
programacdes oriundas do PLOA, mas também inclua dotagcdes com uma justificativa
superficializada de garantir “a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”, ampliando,
assim, sua autonomia na formulagdo do orcamento (Parecer Preliminar, 2020, p. 42).

Nos anos seguintes (2021-2023), observou-se um abrandamento dessa autonomia nas
decisdes de alocagdo. Essa mudanca ocorreu pela uniformizagdo dos PPs, que passaram a
apresentar uma nova redagao — idéntica e ampliada — limitando a atuacgdo do relator a produgao
de ajustes decorrentes de aspectos legais e técnicos, ou que visem o aperfeicoamento da LOA.

Neste relatorio preliminar, propdem-se autorizagdes para que o Relator-Geral possa
efetuar ajustes no PLOA 2021 que decorram da necessidade do atendimento de
requisitos técnicos e legais ou visem ao aperfeigoamento dos orgamentos da Unido.
Esses ajustes, promovidos a partir de emendas do Relator-Geral, podem decorrer,
inclusive, de solicitagdes do Poder Executivo, encaminhadas por meio de oficios
expedidos pelo Ministério da Economia, ou de outras demandas que tenham a
finalidade de melhorar a alocagdo dos recursos publicos (Parecer Preliminar, 2021, p.
43).
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Essa alteracao se manteve nos anos seguintes (2022-2023), indicando uma delimitagdo
na atuacao do relator-geral para os casos especificados no inciso primeiro do art. 144 da
Resolucao n® 1/2006-CN. No entanto, embora haja uma restricdo quanto a atuagdo do relator,
limitando-se a correcgdo erros ou ao aperfeicoamento da LOA — resguardado o sentido amplo
do ultimo item — outras areas dos PPs incluem diretrizes que reafirmam a capacidade de atuacao
desse agente, o que demonstra um processo abstragdo sobre suas atribui¢des entre os pareceres.

Isso porque o art. 144 reconhece a possibilidade de submissdo de emendas para atender
aos Pareceres Preliminares, transformando esses instrumentos em produtores de autorizagdes
or¢amentarias, que variam em niveis de amplitude, desde o reforco até a inclusdo de
programacdes. Entre 2022 e 2023, essa autonomia ¢ ampliada para a totalidade do PLOA,
indicando a possibilidade de “acrescer recursos nas programagdes constantes do projeto de lei
or¢amentaria anual” (Parecer Preliminar, 2023, p. 51). Além dessas autorizagdes, todos os
pareceres (2020-2023) indicavam que as emendas de relator-geral poderiam ser utilizadas para
intervencao na despesa, seja para acréscimo, inclusao ou recomposi¢ao de dotagoes.

Esses elementos posicionam o parecer como um instrumento que legitima a atuacao do
relator-geral na reformulacdo da LOA, destacando seu potencial para evidenciar as negociagdes
e disputas que permeiam sua producdo. No entanto, as delimitacdes para a sua atuagao nio sao
uniformes ao longo dos anos. H4 uma indiciagao objetiva sobre suas atribui¢des no PP de 2020.
Nos anos subsequentes, observa-se uma pulverizagdo nessas delegacdes, com base nas
prerrogativas instituidas no art. 144 da Resolugao n° 01/2006-CN.

4.2 Da Abstracio a Objetivaciao: a Génese do RP9

Até 2013, as emendas parlamentares submetidas a LOA eram classificadas como
despesas discricionarias do Poder Executivo por meio dos indicadores RP2 (despesas primarias
discricionarias) e RP3 (despesas primadrias discriciondrias abrangidas pelo Programa de
Aceleracao Continuada). Essa sistematica impedia a discriminagao entre as dotagdes originarias
do Executivo e as submetidas pelo Legislativo, o que dificultava a separacdao das dotagdes na
execucdo do orcamento (Nota Técnica n® 152/2022).

As mudan¢as na logica de orgamentagdo observadas no Brasil nos ultimos anos
alteraram de forma significativa essa configuracdo. A LDO de 2014 (Lei 12.919/2013) previu
a criagdo do RP6 (despesas primarias oriundas de emendas individuais) para indicagdo das
emendas individuais, que se tornaram impositivas na LDO de 2015 (Lei n°® 13.080/2015), com
base na EC n° 86/2015, no montante de 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL).

Em 2017, a LDO (Lein® 13.408/2016) introduz as RP7 (despesas primarias oriundas de
emendas de bancada estadual) para classificagdo das emendas de bancada, que também se
tornariam impositivas no montante de 1% da RCL, conforme estabelecido na LDO de 2020
(Lei n® 13.898/2019), com base na EC n° 100/2019. Tanto o RP6 quanto o RP7 surgiram para
formalizar, na LOA, as emendas que passaram a ter submissao e execu¢do impositivas, como
resultado de alteragdes constitucionais que atribuiram novas delimitagdes para a participagao
do Poder Legislativo na elaboragao e execucao do orgamento. Até entdo, as emendas de relator-
geral continuavam sendo submetidas aos mesmos indicadores utilizados pelo Executivo.

A criagdo de um indicador para distinguir as emendas de relator-geral das programacdes
discricionarias originadas no Executivo ocorreu na LDO de 2020 (Lei n°® 13.898/2019), que
previu sua classificagdo como RP9 (despesas discriciondrias oriundas de emendas de relator-
geral, exceto as de ordem técnica), com efeitos na LOA do mesmo ano (Lei n° 13.978/2020).
Sua indicacao foi uma iniciativa do Congresso Nacional durante a aprovagao da PLDO de 2020
na Comissdao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO), acompanhada de
um dispositivo que previa a indicagdo do beneficidrio e a ordem de priorizacdo na execucao
(Nota Técnica n°® 152/2022). Ambos os dispositivos foram vetados pelo Executivo, com base
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na justificativa de que sua instituicao contribuiria para o aumento da rigidez or¢amentaria, com
implica¢des no cumprimento de metas fiscais.

Os dispositivos criam novos marcadores de despesas discricionarias de execugado
obrigatoria, o que contribui para a alta rigidez do orgamento, dificultando néo apenas
o cumprimento da meta fiscal como a observancia do Novo Regime Fiscal,
estabelecido pela EC n° 95/2016 (teto de gastos), e da Regra de Ouro, constante do
inciso III, do art. 167 da Constitui¢do Federal (Estudo do Veto n® 43/2019).

O veto foi rejeitado pelo Congresso por meio de Projeto de Lei do Congresso Nacional
(PLN n° 51/2019), que alterou a Lei n°® 13.898/2019 (Mensagem n° 638/2019), sob a
justificativa de “aprimorar a gestdo no ambito da execucdo de convénios, de contratos de
repasses e de outros instrumentos congéneres” (PLN n°® 51/2019, p. 5). A iniciativa foi objeto
de novo veto por parte do Executivo, agora sem especificacdo de justificativa (Estudo do Veto
n°® 52/2019), sendo mantido no Congresso Nacional.

No entanto, em 03/03/2020, o Presidente da Republica encaminhou 8 CMO a Mensagem
n°® 75/2020, solicitando a alteragdo da LDO de 2020 para incorporar os identificadores RP8
(emendas de comissdo) e RP9, que deveriam ser utilizados “unicamente quando representar
acréscimo de valor em relagdo as programagdes originais do Poder Executivo ou criagdo de
programacdo, na forma definida no § 1° do art. 4°, devera observar as indicagdes de
beneficiarios e a ordem de prioridade feitas pelos respectivos autores, restritos a0 montante
acrescido”. A solicitacao foi aprovada na CMO, resultando na Lei n® 13.957/2019.

Isso significa que, em 2020, ha um dispositivo prevendo a indica¢do do RP9 na LDO e
na LOA, cujas programagdes deixam de ser classificadas como RP2 e RP3. Ressalta-se que,
nesse mesmo ano, o Parecer Preliminar autoriza a inclusao de dotagdes com base na justificativa
de garantir a entrega de bens e servigos a sociedade, ampliando a autonomia do Legislativo na
formulacdo do orgamento.

Em 2021, nao houve a previsdo desse identificador no Projeto de Lei de Diretrizes
Or¢amentaria (PLDO). Este foi incorporado pelo Legislativo e vetado sob a justificativa de que
ndo possui previsdo constitucional, como o RP6 e RP7, e “investem contra o principio da
impessoalidade que orienta a administracdo publica, ao fomentarem cunho personalistico nas
indicacdes e priorizagdes das programagdes” (Estudo do Veto n® 59/2000, p. 9). O veto foi
derrubado pelo Congresso, e os indicadores RP8 e RP9 passaram a compor a LDO (Lei n°
14.116/2020) e a LOA (Lei n® 14.144/2021) de 2021.

Em 2021, portanto, houve a manutengao do identificador que distingue as emendas de
relator-geral das programagdes discriciondrias do Executivo. No entanto, essa iniciativa ndo foi
acompanhada de medidas para orientar a indicagcdo dos beneficiarios ou a ordem de prioridade
na execucao das programagoes submetidas. Nas LDOs de 2022 (Lei n® 14.194/2021) e 2023
(Lei n° 14.436/2022), as indicacdes para a RP9 continuaram sendo inseridas pelo Poder
Legislativo, sem constituirem objeto de veto por parte do Executivo.

A Figura 1 sintetiza a inclusdo do identificador RP9 nos instrumentos orcamentarios
entre 2020 e 2023.

Figura 1
Inclusio do RP9 como indicador das emendas de relator-geral nas pecas orcamentarias.
Nenhum PLDO entre 2020- Todas as LOAs desde A LDO de 2020 foi a Nas LDOs de 2022 ¢
2023 previu inicialmente a 2020 possuem emendas de primeira a conter o RP9 2023 o RP9 néo foi
RPY, sendo todas iniciativas relator-geral classificadas como identificador para as objeto de veto pelo
do Legislativo. como RP9. emendas de relator-geral. Poder Executivo.

Fonte: Adaptado da Nota Técnica n° 151/2022 — Senado Federal.
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Com base nessas analises, fica evidente que o movimento de abstragdo para objetivacao
¢ representado nos instrumentos orcamentarios pela incorporagao do identificador RP9 na LDO
de 2020. Até entdo, utilizava-se uma linguagem comum para classificar as emendas de relator-
geral e as programacdes oriundas do Poder Executivo, que eram classificadas como RP2 e RP3
(despesas discricionarias). A partir de 2020, todas as LOA passaram a apresentar um indicador
proprio para tais emendas. Ressalta-se ainda que a inclusdo desse dispositivo nas LDOs foi uma
iniciativa do Poder Legislativo, sendo objeto de veto em 2020 e 2021.

Apesar dessa iniciativa vir acompanhada de orientagdes que recomendam a indicacao
dos beneficiarios e da ordem de priorizagdo, ndo hd uma organizagdo formal nesse sentido.
Assim, a incorporacdo do RP9 nos instrumentos orgamentdrios ocorre paralelamente as
mudancas nos Pareceres Preliminares, que autorizam o Legislativo a incorporar novas despesas
ao orcamento, que passam a ser classificadas a partir de uma rubrica contabil especifica.

4.3 Estadao: a Mobilizacdo Social sobre as Emendas de Relator-Geral (RP9)

Entre 08 e 10/05/2021, o Estadao divulgou um conjunto de matérias denunciando que
“um esquema montado pelo presidente Jair Bolsonaro, no final do ano passado, para aumentar
a base de apoio no Congresso criou um orgamento paralelo de R$ 3 bilhdes em emendas” (Pires,
2021). Esses recursos teriam sido destinados a compra de tratores e equipamentos agricolas,
com valores acima dos praticados pelo governo em até 259%.

Tabela 3
Noticias veiculadas pelo Estadao — por Breno Pires — entre 08 e 10/05/2021.

Org¢amento secreto bilionario de Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de apoio no
Congresso.

08/05/2021 | Or¢amento secreto de Bolsonaro: compra de trator vira obsessdo no Congresso.

Orgamento secreto de Bolsonaro: entenda o passo a passo do esquema.

Orgamento secreto de Bolsonaro: ministério diz que parlamentares escolheram destino de Verba.

09/05/2021 | “Tratorago’ atropelou leis orgamentarias e veto de Bolsonaro.

10/05/2021 | Em video, entenda o caso do orgamento secreto do governo Bolsonaro
Fonte: Portal de Noticias Estadao.

As noticias indicam que, ao menos, 101 oficios foram encaminhados por deputados e
senadores ao Ministério do Desenvolvimento Regional para sinalizar como os recursos seriam
alocados. Os oficios revelaram a utilizagdo de critérios politicos na destinacdo de emendas
parlamentares, como o caso de Davi Alcolumbre (DEM-AP), que indicou a destinacdo de R$
277 milhdes em verbas, “assumindo a fungdo do Ministro Rogério Marinho”. Esse montante
levaria 34 anos para ser obtido por meio das emendas individuais (Pires, 2021).

O caso emblematico foi o pagamento de R$ 359 mil por um trator que custa R$ 100 mil,
realizado pelo Deputado Lucio Mosquini (MDB-RO), além das situagdes em que parlamentares
destinaram verbas para regides distantes de sua base eleitoral (Pires, 2021). Outros exemplos
repercutiram nos meses subsequentes, como no municipio de Pedreiras, no Estado do
Maranhao, que extraiu 540 mil dentes em 2021 e 220 mil no primeiro quadrimestre de 2022,
“como se cada morador da cidade tivesse perdido 19 dentes — mais da metade da arcada dentéria
—em um intervalo de dezesseis meses” (Pires, 2023).

Na matéria, o Estadao atribui esse fenomeno a um “[n]ovo tipo de emenda (chamada
RPY), criado pelo governo, por ‘contrariar o interesse publico’ e estimular o ‘personalismo’”
(Pires, 2021). H4 um reconhecimento da utilizagdo das emendas de relator-geral para a
indica¢do, pelo relator-geral, dos parlamentares contemplados, assim como os entes,
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instituicdes e regides de destinagdo. Esse fendmeno ficou popularmente conhecido como
“tratorago”, “or¢amento secreto” ou “orcamento paralelo”.

Aqui, reconhecemos as noticias do Estaddao como eventos que apresentam a sociedade
o processo de abstragdo para a objetivacdo de um fendmeno orgamentario que ganhou
notoriedade entre 2020 e 2023. Esse ndo ¢ o momento da sua criagdo ou inauguraciao, que
ocorreu em 2020, mas a etapa em que a dindmica ganha notoriedade nacional, sobretudo nos
veiculos de midia, centralizando as emendas de relator-geral (RP9) no debate social nas varias

esferas (social, politica e institucional) (ver também Faria, 2022a; Paiva, 2022).
4.4 Da Objetivacao ao Questionamento da Legalidade do RP9: as ADPFs

Um més apds as matérias veiculadas pelo Estaddo, trés Ac¢des de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPFs) foram ajuizadas pelo Cidadania, PSB e PSOL, por meio de
medida cautelar, com o objetivo de suspender imediatamente a execug¢do das emendas
identificadas como RP9 e reconhecer sua inconstitucionalidade (ADPFs n°s 850, 851 e 854).

Acompanha essas solicitagdes o pedido de publicizacdo das informagdes sobre as
emendas ja executadas, em plataforma eletronica centralizada, para promover a accountability.
Essas solicitagdes sdo refor¢adas pela ADPF 1014, apresentada pelo PV no ano seguinte. As
ADPFs estdo especificadas na Tabela 4:

Tabela 4
ADPFs submetidas contra o RP9.
ADPF Propositor Data
850 Cidadania 06/06/2021
851 Partido Socialista Brasileiro (PSB) 07/06/2021
854 Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) 14/06/2021
1014 Partido Verde (PV) 29/09/2022

Fonte: ADPFs.

Na submissdo, os partidos reconhecem que as emendas classificadas como RP9 nao
atendem a critérios objetivos e impessoais na distribuicdo dos recursos (ADPF 850). Soma-se
ainda a falta de transparéncia e rastreabilidade dessas programagdes, uma vez que as
informacgdes “sdo divulgadas por codigos, siglas e nomenclaturas, quando, para o alcance da
finalidade deveriam ser publicizadas de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de
facil compreensdo” (ADPF 1014, p. 18). Além disso, ha o entendimento de que o RP9 funciona
como um instrumento de barganha e negociacao politica, degradando “as relagcdes entre
Executivo e Legislativo pois o modus operandi denota a existéncia de prévios e espurios
acordos politicos para a execuc¢ao de emendas” (ADPF 854, p. 19).

Ao reconhecer que o RP9 “da mais poder ao Congresso sobre a destinacao das verbas,
aumentando a possibilidade de execucdo dos pedidos” (ADPF 851, p. 13), as agdes apontam
que, na pratica, houve a criagdo de uma nova modalidade de emenda, que funciona como
instrumento de submissdao de novas programacdes or¢camentdrias nos mesmos moldes das
emendas individuais (RP6) e de bancada (RP7), mas sem previsdo constitucional que subsidie
sua criagdo, cuja funcdo se limitada “a realizagdo de corre¢des por parte do parlamentar
incumbido da funcao de relator do parecer anual do or¢gamento” (ADPF 851, p. 15).

Os RP6 e RP7 possuem autoria vinculada, além da indicagcdo da origem e destinagdo
dos recursos, o que viabiliza seu controle social, bem como o estabelecimento de um parametro
or¢amentario para submissdo e execucdo das emendas — a partir da RCL —, sujeitas a
mecanismos que garantem o atendimento igualitirio e impessoal, além da vinculacdo de parte
desses recursos a saude. O RP9, no entanto, ndo ¢ submetido a tais limitagdes e “operam com
base na logica da ocultacdo dos efetivos requerentes da despesa, por meio da utilizagdo de
rubrica or¢amentaria Unica (RP9), na qual todas as despesas previstas sdo atribuidas,
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indiscriminadamente, a pessoa do relator geral do orgamento, que atua como figura interposta
entre parlamentares incognitos € o or¢gamento publico federal” (ADPF 1014, p. 15).

Ressalta-se ainda o papel que as matérias divulgadas pela midia desempenharam na
fundamentagdo das ADPFs. O material mais antigo mencionado ¢ de 08/12/2020, envolvendo
as negociagdes em torno da elei¢do da presidéncia da Camara dos Deputados. As dentncias
envolvendo o RP9 ganharam maior destaque em maio de 2021 e passaram a ser amplamente
utilizadas na fundamentacdo das ADPFs. As agdes partem dessas noticias para uma analise mais
especifica sobre as mudancas ocorridas no processo or¢gamentario da Unido, o que inclui a
analise da constitucionalizagdo das emendas individuais e de bancada impositivas.

A Tabela 5 apresenta as matérias veiculadas na midia e que serviram como base para
argumentacao das ADPFs.

Tabela 5
Matérias utilizadas como justificativa nas ADPFs.
ADPF Midia Data Titulo/Autor
Folha de S Governo Bolsonaro barra liberagdo de emendas e condiciona dinheiro
854 " | 08/12/2020 | a voto em Lira na eleicdo da Camara (Julia Chaib, Gustavo Uribe e
Paulo .
Thiago Resende).
Procuradoria investiga 'interferéncias indevidas' de Bolsonaro e Maia
854 Estadao 17/01/2020 | na aprovagdo da reforma da Previdéncia (Luiz Vassallo e Rafael
Moraes).
851 Estadio 28/01/2021 EX(.Jlu‘SIVOZ. P}analto libera R$ 3 bi em.obras a 285 parlamentares em
meio a eleigdo no Congresso (Breno Pires).
850 Uol 11/04/2021 Govc.errrlol usa R$’2.,8 b} em maquinas por possivel toma 14 da ca com
municipios (Natdlia Lazaro).
850, 851 Orgamento secreto bilionario de Bolsonaro banca trator superfaturado

e 854 Estadao 08/05/2021 em troca de apoio no Congresso (Breno Pires).

850 Estadio 12/05/2021 Senadores alegaram risco .2‘1 seguranca do Estado para manter
or¢amento secreto. (Breno Pires).

'"Tratoraco': entenda o suposto 'orcamento secreto' de Bolsonaro, que
devera ser investigado pelo TCU (Thais Carranga).

Apesar de registros, parlamentares ndo assumiram indica¢cdes no
orcamento secreto; veja quais (O Globo).

850 ¢ ~ Orgcamento secreto: Ministério admite que oficios ndo estdo publicos
251 Estadao | 15/05/2021 | Afl dté Shalders). d p

851 Estaddio 16/05/2021 Orgamen.to secreto: Politicos indicam verbas para fora de seus Estados
(Breno Pires).

Entenda como ¢ feito o Orgamento e como congressistas podem
incluir emendas (Poder 360).

Governo d4 mais poder ao Congresso sobre destino de emendas
(Douglas Rodrigues e Marina Barbosa).

TCU da cinco dias para Planalto entregar papéis secretos do

851 BBC 12/05/2021

1014 O Globo 12/05/2022

851 Poder 360 | 16/05/2021

851 Poder 360 | 26/05/2021

854 Estaddo 27/05/2021 | . , .
tratorago’ (Breno Pires).
Or¢amento secreto foi destinado a empresas ligadas a politicos (André
851 Uol 31/05/2021 Shalders, Breno Pires e Vinicius Valfré).
851 Estado 31/05/2021 Esquema ’ Fio orgamentq secreto pode configurar crime de
responsabilidade (Bruno Pires).
Carta Emenda misteriosa: usuario identificado s como ‘Assinante’ leva R$
1014 Capital 06/07/2022 29 milhGes do or¢amento secreto (Carta Capital).
Uol Governo corta verba contra o cancer para bancar orgamento secreto
1014 Noticias 23/09/2022 em 2023 (Felipe Frazdo).

Fonte: ADPFs.
A partir das matérias indicadas, observa-se que o material de midia utilizado como
suporte inclui o conjunto de matérias veiculadas pelo Estaddo, destacando-se a noticia

publicada em 08/05/2021, que associa o esquema a cria¢ao do indicador de resultado primario
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RP9, tornando objetiva a compreensao do fendmeno nio apenas no contexto social — por meio
da midia — mas também no contexto politico. Ao total, 17 matérias foram mencionadas.

Esse movimento demonstra que, apesar das emendas de relator-geral existirem antes de
2020, a criacdo de um identificador contébil especifico para essas rubricas possibilitou que as
acOes orcamentarias ligadas ao relator-geral fossem objetivadas, auxiliando na mobilizagao
partidaria sobre o assunto e na impetracdo das ADPFs. Assim, observa-se que essa iniciativa ¢
resultado de uma sistematica de identificagdo das programagdes orcamentarias, o que ocorre
com a institucionaliza¢do do RP9, conforme discutido.

4.5 O Olhar do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) Sobre o RP9

ApoOs as noticias veiculadas pelo Estaddo e impetragdo das ADPFs, diversos
procedimentos administrativos foram instaurados no TCU para apurar possiveis irregularidades
e ilegalidades decorrentes da criagdo do ‘“or¢camento secreto”. O procedimento N° TC-
014.379/2021-0, considerado o objeto principal para andlise, apresenta uma denuncia com
pedido de medida cautelar para investigar o conjunto de oficios enviados por parlamentares na
indicacdo dos recursos destinados por meio das emendas de relator-geral, conforme menciona
a matéria veiculada pelo Estaddo, em 08/05/2021.

O flagrante do manejo sem controle de dinheiro publico aparece num conjunto de 101
oficios enviados por deputados e senadores ao Ministério do Desenvolvimento
Regional e 6rgdos vinculados para indicar como eles preferiam usar os recursos. O
detalhe ¢ que, oficialmente, o proprio Bolsonaro vetou a tentativa do Congresso de
impor o destino de um novo tipo de emenda (chamada RP9), criado no seu governo,
por ‘contrariar o interesse publico’ e estimular o ‘personalismo’. Foi exatamente isso o
que ele passou a ignorar apo6s seu casamento com o Centrdo (TC-014.379/2021-0, p.

5).

No processo de investigacao, o TCU expde uma série de violagdes as regras da LDO,
como a atribui¢do exclusiva do Executivo para alocar recursos, a auséncia de critérios objetivos
na destinacdo das emendas e a baixa priorizacdo de programas existentes:

1) [...] € atribui¢@o exclusiva do Executivo, e ndo dos parlamentares, definir onde alocar
os recursos publicos do orcamento. A paroquial patrocinada pelo esquema de compra
de apoio, dessa forma, representa um “drible” do or¢amento, turbinando recursos de
emendas parlamentares em prejuizo de toda a populagdo brasileira; [...] ii) as
autorizagdes de repasses de recursos do Ministério do Desenvolvimento Regional
deixaram de estabelecer critérios para defini¢do das localidades beneficiadas e ndo
apresentaram indicadores socioecondmicos ao distribuir os recursos; e [...] iii) O
esquema deixou de priorizar a destinagdo de recursos do or¢amento para obras em
andamento e para a manutencdo das obras existentes, conforme determina a LDO e a
Lei de Responsabilidade Fiscal, normas que tem por objetivo maior eficiéncia no gasto
publico e evitar estruturas inacabadas (TC-014.379/2021-0, p. 8).

Assim, nos termos do art. 276, caput, do Regimento Interno do TCU, foi imposta medida
cautelar para “suspender a destinacdo e aplicacdo, no todo ou em parte, de recursos publicos no
chamado ‘or¢camento secreto’” (TC-014.379/2021-0, p. 13) ou, alternativamente, que a
“suspensdo se dé até que um sistema de informagdes transparente das indicagdes seja
disponibilizado, uma vez que ndo se sabe e ndo se consegue saber quem indicou os
beneficiarios” (TC-014.379/2021-0, p. 14).

A vista disso, em opinido exposta no acorddo n° 2659/2021-TCU, o 6rgdo constata que
0 “or¢amento secreto” impossibilita o direcionamento adequado dos recursos, uma vez que as
emendas de relator-geral se configuram como uma tentativa progressiva do Congresso Nacional
de obter autonomia sobre o orcamento publico. Além disso, a auséncia de critérios técnicos na
descentralizacdo dos recursos evidencia problemas de transparéncia.
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No Parecer das Contas de 2022, o 6rgdo reconhece que a inovagdo legislativa trouxe
“algumas perplexidades e dificuldades em sua operacionalizacao” e que “a pratica do RP 9 esta
em desacordo com os principios e regras dispostos no art. 37 da CF 1988” (Contas do Presidente
da Republica, p. 40), levando o 6rgao a produzir recomendagdes para a transparéncia das
informacdes referentes as escolhas alocativas, fator critico para a gestdo orcamentaria.

Nesse sentido, o TCU evidencia preocupagdo com a eficiéncia alocativa e reconhece
que o RP9 trouxe obscuridade a execucdo orgamentdria e financeira, pois o
“subdimensionamento das programacdes orcamentarias necessarias e suficientes para despesas
obrigatorias, ampliam artificiosamente — ainda que pela via reflexa — os limites orgamentarios
de Teto de Gasto” (Contas do Presidente da Republica, p. 373).

Soma-se ainda o empoderamento do Poder Legislativo sobre o orgamento publico
federal.

O relator-geral do PLOA, por meio das emendas RP 9 passou a ter controle sobre
larga parcela do Or¢amento Geral da Unido (OGU), com todas as distorgdes que esse
arranjo acarreta, cuja constitucionalidade ¢ apreciada no ambito da ADPF 854.
Ademais, como ja amplamente discorrido, essa sistematica constitui fator critico para
o fiel cumprimento da LRF, notadamente o seu art. 45 (Contas do Presidente da
Republica, p. 378).

Como resultado, o TCU reconhece que o RP9 contribui para a “pulveriza¢do dos
investimentos publicos, a precarizacdo do planejamento estratégico dos gastos e a perda
progressiva de eficiéncia econdmica, tudo em detrimento do interesse publico” (Relatorio e
Parecer Prévio sobre as Contas da Presidente da Republica, 2022, p. 376). Dessa forma, a
sistematica vigente desestimula a coordenagdo programatica das politicas publicas
desenvolvidas pelo Poder Executivo e deturpa as acgdes institucionais do poder publico, que
“apesar de conter falhas, o Executivo, em tese, busca seguir um planejamento mais abrangente
de suas agdes, com lastro em politicas setoriais, ao passo que as emendas — a0 menos no modelo
atual — incentivam a atuagdo fragmentada baseada no paroquialismo” (Relatorio e Parecer
Prévio sobre as Contas da Presidente da Republica, 2022, p. 378).

4.6 Manutencio do Status Quo e a Mobilizacido do Congresso Nacional

A primeira mobilizacdo do Congresso Nacional em resposta as iniciativas sociais e
politicas ocorreu por meio da Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n° 6.145/2021. Nesse
documento, foram definidas as disposigdes gerais para as emendas de relator presentes na LOA
de 2021, reconhecendo a necessidade de maior transparéncia. Além disso, foram elencados os
casos de impedimento de ordem técnica na elaboragdo das emendas. No entanto, também foi
ratificada a auséncia de vinculagao das informagdes a execucao do orcamento.

Art. 40. Caso seja necessario obter informagdes adicionais quanto ao detalhamento da
dotagdo orcamentaria objeto deste Titulo, podera o Ministro da Pasta respectiva
solicita-las ao autor da emenda.

Paragrafo unico. As informacdes de que trata o caput nido serdo consideradas
vinculantes a execucdo das programagdes.

Em 05/11/2021, a ministra Rosa Weber proferiu a decisdo liminar que resultou na
suspensao da execu¢do das emendas e na obrigatoriedade em dar publicidade e transparéncia
das informagdes no prazo de 30 dias. Além disso, determinou a adog¢do de acdes para que a
execucdo das despesas relativas ao RP9, constantes nas LOAs de 2020 e 2021, fosse
disponibilizada em plataforma eletronica.

Como resposta, em 08/11/2021, o presidente da Camara dos Deputados, Arthur Lira,
manifestou-se sobre a decisdo. Sua defesa baseava-se no argumento de que acusacdes
constantes nas ADPFs se apoiavam em narrativas de matérias jornalisticas. Lira ainda afirmou
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que o tema era uma prerrogativa do Legislativo, destacando a separagdo e a autonomia entre os
trés poderes, e alegou que as emendas de relator ndo possuiam base constitucional, afastando,
assim, o Judiciario da discussao.

O Judiciario ndo pode determinar que o Legislativo adote determinado procedimento
na votagdo da lei orgamentaria, porque tal ato constituiria invasdo das prerrogativas
constitucionais estabelecidas, com ofensa, por corolario, ao principio da separagdo
dos Poderes, consagrado no art. 2° da Constituigdo Federal (Camara dos Deputados,
2021, p. 5).

Outro ponto destacado por Arthur Lira foi que as emendas de relator possuiam a mesma
discricionariedade das iniciativas do Poder Executivo, estando sujeitas as mesmas regras de
execuc¢do. Além disso, ele argumentou que a propria identificagdo por meio do RP9 ja promovia
uma transparéncia que antes ndo existia. Por fim, ressaltou que essas emendas haviam sido
aprovadas por todos os presentes, o que inclui membros dos partidos politicos que protocolaram
as ADPFs e, por isso, as agdes ndo deveriam ser aceitas (Camara dos Deputados, 2021).

Essa critica est4 alinhada com os requerimentos de desisténcia do Cidadania e do PSB
em dar prosseguimento as ADPFs 850 e 851, uma vez que as agdes contrariavam o voto de seus
integrantes a favor dos or¢amentos dos anos anteriores. No entanto, a ministra Rosa Weber
indeferiu ambas as solicitagdes, dando continuidade ao julgamento das acdes.

Como argumento final, Lira defende que as emendas de relator tinham a finalidade e a
importancia de entregar obras e servi¢os a sociedade, e que a decisdo de suspender a sua
execugdo resultaria em prejuizos a populacdo. Para Lira, ndo havia razao para a suspensdo, pois
a execugdo das emendas seria acompanhada pelos 6rgaos de controle.

A medida, além de impor 6nus e perdas para a populacdo beneficiada e para a
administracdo, se mostra desnecessaria, ja que existem meios, em especial a cargo dos
orgdos de controle externo e interno, para fazer valer o cumprimento das disposigdes
da lei de diretrizes or¢amentarias quanto a publicagdo dos critérios alocativos (Camara
dos Deputados, 2021, p. 15).

Como a solicitagdo do Congresso Nacional ndo foi acolhida e o prazo estabelecido se
aproximava do fim, os congressistas se articularam para atender ao pedido do Poder Judiciério,
promovendo formalmente a transparéncia e a publicidade requeridas. Essas articulagdes
resultaram, de forma simultanea e imediata, na aprovagdo do Ato Conjunto n° 1 e do Projeto de
Resolucdao do Congresso Nacional n® 4 (PRN 4), ambos aprovados em 25/11/2021.

O Ato Conjunto n° 1 reflete os argumentos apresentados por Lira, destacando: (i) a
auséncia de uma legislacao especifica sobre as emendas de relator, (ii) a aprovagdao democratica
do RP9 nas LOAs de 2020 e 2021 pela maioria do Congresso Nacional, e (iii) 0s prejuizos que
a suspensdo da execu¢do das emendas causaria. Além disso, é ressaltado que o relator-geral
recebeu um grande volume de solicitacdes de emendas — sem padronizacdo — e que, na auséncia
de diretrizes claras, ndo era possivel estabelecer um procedimento uniforme para rastrear essas
emendas.

A partir desses argumentos, foi decidido que a execucdo orcamentaria seria detalhada e
publicada na Plataforma Mais Brasil, com os RP9 sendo fiscalizados pela CMO. Também
foram disponibilizados anexos que serviriam como padrdo a ser adotado a partir da publicacdo
do Ato. Complementarmente, o PRN 4/2021 propunha alterar a Resolugdao n°® 1/2006-CN para
atribuir ao relator-geral a funcao de incluir novas programagdes no parecer preliminar, desde
que respeitado o limite financeiro equivalente ao total das emendas impositivas individuais e
de bancada. As emendas de relator também deveriam estar em conformidade com os
instrumentos or¢amentarios e ser publicadas no portal da CMO.

Como justificativa para a apresentacdo e aprovacdo do referido projeto, o Congresso
Nacional explicou que as medidas permitiriam um conhecimento prévio sobre as emendas de
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relator-geral tanto por parte do Congresso quanto da sociedade, além de promoverem maior
transparéncia. Sem alteracdes, o PRN 4/2021 foi aprovado e publicado em 01/12/2021, como
a Resolucao n® 2/2021.

Alinhado a essas iniciativas, o Executivo publicou o Decreto n° 10.888/2021 em
09/12/2021, estabelecendo medidas semelhantes para amparar e validar as emendas de relator,
sendo elas: (i) publica¢do na Plataforma Mais Brasil e (ii) manutencdo das emendas de maneira
ndo vinculada, refor¢ando seu carater genérico por meio do RP9.

Em 05/12/2021, o Congresso Nacional enviou um oficio a ministra Rosa Weber,
destacando as agdes tomadas por ambas as Mesas para atender a decisao liminar do STF. No
documento, sdo mencionadas as iniciativas realizadas em 25/11/2021, sendo anexada também
a Nota Técnica Conjunta n° 8 de 2021, que analisou os impactos da suspensdo da execugao do
RP9 para a populacao. Em virtude dos esforcos para cumprir os principios de transparéncia e
publicidade, a Ministra atendeu as solicitacdes e revogou a suspensdo da execucao orcamentaria
das emendas de relator em 06/12/2021, considerando “o potencial risco a continuidade dos
servicos publicos essenciais a populacao”. Além disso, foi ampliado o prazo para dar
transparéncia e publicidade das emendas da LOA de 2020 e 2021, de 30 para 90 dias (Supremo
Tribunal Federal, 2022).

Para garantir a continuidade do RP9, foi inserido o Art. 81-A, por meio da emenda
30680002, durante a apreciagdo da PLDO de 2023. O objetivo do artigo era tornar impositiva
a execucao das emendas de relator-geral, com valores equivalentes a soma das emendas
individuais (1,2% da RCL) e de bancada (1% da RCL), justificando a sua importancia para a
promo¢ao de beneficios a populagdo. Embora tenha sido inicialmente acatado, os
questionamentos sobre a matéria levaram a sua supressao pelo relator-geral antes da apreciagao
dos destaques.

As emendas RP9 sdo as que garantem recursos para praticamente a totalidade dos
municipios brasileiros poderem colocar em pratica as politicas publicas destinadas a
beneficiar a populacdo brasileiras. Dentro deste contexto é razoavel que haja garantia
da execugdo desses recursos, de forma que os beneficios cheguem efetivamente aos
cidadaos brasileiros (Congresso Nacional, 2023).

Percebendo a iminéncia de inconstitucionalidade, Arthur Lira e Rodrigo Pacheco
tentaram, em 05/12/2022, apresentar uma proposta ao STF para dividir as emendas de relator-
geral entre a Camara de Deputados e o Senado Federal da seguinte forma: 2,5% para o
presidente da Camara, 2,5% para o presidente do Senado e 95% para os congressistas, com 2/3
destinados aos deputados e 1/3 aos senadores. Para garantir a transparéncia, os congressistas
solicitantes seriam identificados (Fagundes, 2022).

No inicio do julgamento no STF, em 07/12/2022, o Congresso Nacional emitiu, no
mesmo dia, uma manifesta¢do dirigida aos Ministros da Corte, destacando as diversas medidas
adotadas para atender ao pedido de medida cautelar proferido pela ministra Rosa Weber. No
documento, foi enfatizado que “360 Deputados e 69 Senadores (o que representa mais de 70%
do total de Deputados e mais de 85% do total de Senadores) espontaneamente prestaram contas
e informaram os seus respectivos apoiamentos a emendas de relator-geral” (Congresso
Nacional, 2022, p. 8). Além disso, destacou-se a criagao do Sistema de Indicagao Or¢camentaria
RP9 (SINDORC), que introduziria uma nova forma de parametrizagdo para identificar o
solicitante da emenda a partir de 2023.

O Congresso Nacional prosseguiu com nova tentativa de manter a constitucionalidade
das emendas de relator por meio do PRN 3, apresentado em 15/12/2022. A proposta de alteracao
da Resolucao n° 1/2006-CN estabeleceu um critério para a distribui¢do das emendas, com base
na propor¢ao da representatividade dos partidos no Congresso. Nao obstante, determinou que
metade do limite financeiro deveria ser executado “em agdes e servigos publicos de saide ou
de assisténcia social” (Congresso Nacional, 2022).
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De acordo com as justificativas do Congresso, a partilha sugerida atenderia aos critérios
de impessoalidade e a transparéncia, estando “em sintonia com os demais dispositivos da
Resolucdo n® 1, de 2006, que prioriza o estabelecimento de competéncia as liderangas
partidarias, de forma proporcional, impessoal e transparente” (Congresso Nacional, 2022). No
entanto, o PRN 3/2022 foi declarado inconstitucional, juntamente com a possibilidade de as
emendas de relator proporem novas programagdes ao orcamento. Para a ministra Rosa Weber:

As emendas do Relator-Geral do orgamento destinam-se, exclusivamente, a corregao
de erros e omissdes, nos termos do art. 166, § 3°, III, alinea “a”, da Constitui¢do
Federal, vedada a sua utilizagdo indevida para o fim de criagdo de novas despesas ou
de ampliacdo das programagdes previstas no projeto de lei orcamentaria anual
(Supremo Tribunal Federal, 2022).

Assim, a decisdo do STF ndo impossibilitou o uso das emendas de relator, mas limitou
seu uso a correcao de erros e omissdes. Na pratica, a submissao de novas programagoes pelo
relator-geral passou a ser subsidiada pela EC n® 126/2022, sob a égide das emendas individuais.
A referida EC aumentou o limite das emendas individuais de 1,2% para 2% da RCL e autorizou
o relator a apresentar emendas ao PLDO de 2023 para aumento de dotagdo or¢amentaria e
execucdo de politicas publicas dentro do limite de R$ 9,85 bilhdes. Essa mudanga buscou
assegurar maior controle e transparéncia nas emendas de relator, a0 mesmo tempo em que
permitiu ao Congresso continuar com a capacidade de indicar recursos para politicas publicas
de sua escolha, agora com mais limitagdes € sob um marco constitucional mais claro.

Com a inconstitucionalidade do RP9, a mobilizacdo dos congressistas para obter
recursos do orcamento se deu por meio da tentativa de alterar a Lein®4.320/1964, com o Projeto
de Lei Complementar n® 46 (PLP 46/2023). Protocolado em 10/03/2023 pelo senador Zequinha
Marinho, o PLP 46/2023 propunha tornar o RP8 impositivo, com a justificativa de “equiparar
o processo de sua execugdo ao marco definido para as emendas individuais e de bancada na
esfera do Parlamento” (Senado Federal, 2023, p. 2).

Na auséncia da aprovacao do Projeto, a obten¢do de recursos passou a ser atendida pelo
RP5 na LDO de 2024. Classificada de forma genérica como despesas discriciondrias e
abrangidas pelo PAC, o RP5 sera distribuido proporcionalmente entre os lideres partidarios que
compde o Congresso Nacional e ja estd previsto nos dispositivos da LDO de 2024 (Lei n°
14.791/2023). Essa abordagem pode ser vista como uma nova iniciativa de objetivacao,
refletindo as disputas pela autonomia na alocagdo e execu¢ao das programacdes orgamentarias.

Portanto, a articulacdo do Congresso Nacional reflete sucessivas iniciativas, dadas as
ameacas representadas pelas ADPFs, que colocavam em risco a continuidade das emendas de
relator-geral. Embora essas emendas ndo estejam mais registradas sob o identificador RP9, a
emenda de relator-geral ndo desapareceu. Ela permanece vélida, mas limitada as especificagdes
do art. 144 da Resolugdo n°® 1/2006, sendo ainda passivel de submissdo por meio dos RP2 e
RP3. Nesse contexto de disputa sobre sua constitucionalidade, o Congresso identificou no RP5
uma oportunidade para a indicagdo de novas programagdes a serem utilizadas pelo Poder
Legislativo.

4.7 O Supremo Tribunal Federal e a Inconstitucionalidade do RP9

A partir das a¢des impetradas nas ADPFs n°s 850, 851, 854 ¢ 1014, o STF considerou,
em 19/12/2022, a inconstitucionalidade das emendas de relator-geral identificadas como RP9.
A decisao foi dividida em quatro etapas: (a) a declaracao de inconstitucionalidade das emendas,
(b) a declaragdo de inconstitucionalidade do Ato Conjunto da Camara de Deputados e do
Senado Federal, (c) a vedacdao da utilizacdo genérica do RP9 para execucdo das despesas
or¢amentarias nas LOAs de 2021 (Lei n°® 14.144/2021) e 2022 (Lei n° 14.303/2022), e (d) a
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obrigatoriedade de publicagdo dos dados referentes a execucdo orcamentaria do RP9 entre 2020
e 2022 (Supremo Tribunal Federal, 2022).

5. Discussao dos Resultados

A partir das analises empreendidas, ¢ possivel observar que, at¢ 2013, as alteracdes
incorporadas na LOA pelo relator-geral eram classificadas de forma genérica como despesas
discricionarias (RP2 e RP3) e se confundiam com as programacgdes originarias do Poder
Executivo quando da formulagdao do PLOA, o que dificultava sua avaliagdo e transparéncia.

Nos anos seguintes, mudangas no processo or¢amentario introduziram identificadores
especificos de despesas, delimitando de forma objetiva a participagdo do Poder Legislativo no
or¢amento publico. A LDO de 2014 classificou as emendas individuais como RP6, a LDO de
2017 identificou as emendas de bancadas como RP7, e a LDO de 2020 reconheceu as emendas
de comissao como RP8 e as de relator-geral como RP9.

Essas iniciativas demonstram mudancas na especificacdo das programacdes submetidas
pelo Legislativo durante a aprovagdo do PLOA, o que permite uma visualizacao objetiva das
alteragdes or¢amentarias. Nesse contexto, as programagdes sao deslocadas de uma posicao de
abstracao — quando se confundiam com as incluidas pelo Executivo no momento da elaboracao
do PLOA - para serem objetivamente identificadas, possibilitando sua analise e controle.

Para as emendas de relator geral, o surgimento do RP9 como identificador de resultado
primario na LDO de 2020 é acompanhado pela alteracdo dos Pareceres Preliminares, que
ampliam a capacidade de atuacao do relator-geral para além das delimitacdes previstas na Art.
144 da Resolu¢dao n° 1/2006-CN. Isso aumentou sua autonomia, que anteriormente estava
restrita a correcdo de erros/omissdes e recomposicao de dotagdes, permitindo-lhes propor novas
despesas com base em uma argumentagdo genérica de garantia de bens e servicos a sociedade.

Nesse sentido, ao passo que o Parecer Preliminar amplia a autonomia do relator-geral
para alterar o PLOA na fase de aprovacgdo, a classificagdo dessas programacdes como RP9
possibilita que essas rubricas sejam facilmente identificadas, facilitando o controle e a gestdo
desses recursos no ambito do Legislativo. Dessa forma, a linguagem contabil passa a ser um
instrumento que, além de tornar visivel a participacdo do relator-geral nas decisdes
or¢amentarias, amplia a capacidade de controle pelos parlamentares na fase de execucao.

Esse argumento encontra suporte na medida em que, entre 2020-2023, o Legislativo
reforcou a necessidade de utilizacdo do RP9 para indicar as emendas de relator-geral nas LDOs,
constituindo um elemento de especificacdo das programagdes nas LOAs desse periodo. Assim,
o RP9 ¢ um termo contébil que possibilita a representacdo de um fendmeno or¢camentario.

No entanto, a representag@o objetiva e detalhada por meio do RP9, ao possibilitar maior
acompanhamento e controle do relator-geral e do Legislativo, torna também essas
programacgdes acessiveis a outros usuarios, alcancando o contexto social. Em maio de 2021,
noticias veiculadas pelo Estaddo denunciaram o “orcamento secreto” e reconheceram o papel
do RP9 como instrumento que evidencia a atuagao do relator-geral no processo orgamentario.

As matérias figuram como uma iniciativa de mobilizag¢ao social que coloca as emendas
de relator-geral em evidéncia, levando a discussdo sobre o RP9 ao centro do debate politico. O
processo de objetivacdo, para além possibilitar a criagdo de novos parametros informacionais e
de controle para o Legislativo, facilitou também que um fendmeno or¢amentario, no intermédio
da relagao Executivo-Legislativo, chegasse ao conhecimento da populagao.

A patir das matérias veiculadas nas midias, foram impetradas quatro ADPFs, com o
objetivo central de produzir uma avaliacdo ampla sobre a transparéncia e accountability das
praticas refletidas no RP9. As medidas questionam os critérios de distribui¢do de recursos e a
rastreabilidade das programacdes, colocando as emendas de relator-geral no centro das relagdes
or¢amentarias, gerando questionamentos sobre as dindmicas de dominio refletidas nesse
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instrumento. Desse modo, além da mobilizagdo social promovida pelos veiculos de midia, a
objetivagao refletida no RP9 passa a ter também implicagdo politica.

Isso porque, com base nas noticias veiculadas na midia e nas ADPFs, hd uma avaliacao
formal do TCU sobre o RP9. A andlise técnica do 6rgdo reforca a compreensdo de que as
emendas de relator-geral prejudicam a aplicagdo adequada dos recursos e distorcem os
mecanismos de freios e contrapesos previstos no ordenamento constitucional.

Essas avaliacdes foram acompanhadas de agdes pelo Poder Legislativo, que se
mobilizou para manter as emendas de relator-geral. As medidas incluiram desde o
estabelecimento de dispositivos regimentais e definicdo de orientagdes para garantir a
transparéncia até a tentativa de tornar impositivas as rubricas classificadas como RP9. Apesar
desse movimento, a mobilizacdo da imprensa continuou a lancar luz sobre esse fenomeno,
possibilitando a produgao de reflexdes sobre o processo orgamentario brasileiro, especialmente
no que tange ao desvio de finalidade refletido na execucao das emendas de relator-geral.

Assim, em 19/12/2022, o STF reconheceu a inconstitucionalidade das emendas de
relator-geral identificadas como RP9, bem como a vedacdo da utilizacdo genérica desse
indicador nas programag¢des da LOA. Destaca-se que, a medida em que o RP9 ¢ suprimido dos
or¢amentos devido a sua inconstitucionalidade, o Legislativo retorna a fase inicial de abstragao,
em que as emendas voltam a ser classificadas como RP2 e RP3, como observado até 2013.

Salienta-se que, a partir de 2024, inicia-se um novo processo de objetivacdo por meio
do RP5 (despesa discricionaria e abrangida pelo PAC), incluida pelo Parlamento na LDO de
2024 (Lei n° 14.791/2023), destinado ao uso pelas liderangas partidarias. O RP5 aponta para
um movimento continuo de abstragdo-objetivagdo, refletindo a complexidade dos sentidos
atribuidos aos identificadores de resultado primario e sinalizando dindmicas complexas que
envolvem o orgamento publico. Além disso, destaca-se o papel potencial das emendas de
comissdo (RP8), que podem conquistar novos espacos de relevancia na arena politica,
ampliando as implica¢des do processo or¢amentdrio e suas relagdes.

A Figura 2 sintetiza de forma visual o processo de abstracao-objetivagdo apresentado
nessa pesquisa, evidenciando como a implementacdo do RP9 como identificador especifico
para as emendas de relator-geral reflete as mudangas nas dindmicas orgamentarias no contexto
brasileiro. A partir dessa linguagem, observa-se a transi¢ao de um estado de abstracao, em que
as emendas eram indistintas das programag¢des do Executivo, para uma maior objetividade e
visibilidade, ampliando o controle social e politico sobre o or¢gamento publico.

Figura 2
Estrutura tedrico-analitica do processo de abstraciao-objetivacio por meio do RP9.
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Fonte: Elaboragdo propria.

O esquema demonstra como o processo de abstragdo na atuacdo do relator ¢ evidente
até¢ 2013, momento em que mudangas significativas no or¢amento da Unido sdo implementadas
por meio da criagdo de rubricas delimitando a atuagao do legislativo. Em 2020, um identificador
especifico para as emendas de relator-geral ¢ criado, marcando o momento em que o fendmeno
orcamentario ¢ objetivado e ganha notoriedade na midia como ‘or¢amento secreto’. Nesse
ponto, as acdes do relator-geral comecam a ser acompanhadas politicamente, tornando-se
inconstitucional. Apds a defini¢do da inconstitucionalidade do RP9, inicia-se um novo processo
de objetivacdo com o RPS5, agora consubstanciado nas liderangas partidarias, indicando um
processo continuo de abstracdo-objetivacao que podera ser aprofundado em pesquisas futuras.

A partir do reconhecimento da contabilidade como linguagem (McCabe et al., 2021;
Graham, 2013), as analises realizadas nesta pesquisa evidenciam a capacidade da contabilidade
de objetivar acdes (Burchell et al., 1980) que refletem um fendmeno complexo no processo
or¢amentario brasileiro. A criacdo do RP9, destinado a identificar as emendas de relator-geral,
ndo so possibilitou maior controle sobre as programagdes pelo Legislativo, mas também
viabilizou reflexdes sociais e politicas acerca de suas implicagdes na relagdo com o Executivo.

A criagao de identificadores especificos para as emendas or¢gamentarias foi o ponto de
partida para diversas acgdes sociais e politicas, que subsidiaram reflexdes sobre as relagdes
Executivo-Legislativo no processo or¢amentario da Unido. Além disso, essa mudanca permitiu
uma analise aprofundada do papel do orgamento na mediagdo das relagdes politicas no Brasil
(Graton, Bonacim & Sakurai, 2020; Gasparini & Silva, 2020, Bassi, 2022a, 2022b, 2023).
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Esse olhar contribui para as pesquisas que analisam as dindmicas de barganha e disputas
na elaboragdo e aprovagdo dos or¢amentos publicos (Greggianin & Silva, 2015; Graton et al.,
2020; Gasparini & Silva, 2020). Também oferece uma perspectiva complementar aos estudos
que reconhecem o or¢amento como um instrumento politizado no intermédio da relacdo
Executivo-Legislativo no Brasil (Bartoluzzio et al., 2023) e que buscam construir reflexdes
sobre suas implicagdes sociais e politicas (Power, 2015; Couto et al., 2021).

A objetivagao refletida no RP9 foi importante para que as matérias veiculadas na midia
alcancassem materialidade politica, mobilizando um conjunto de a¢des que culminaram na sua
inconstitucionalidade. A linguagem contabil incorporada pelos identificadores reflete
mudangas na légica de formulagdo do orcamento, destacando a crescente proeminéncia do
Legislativo no processo orgamentario. Isso refor¢a seu papel como instrumento politico,
afastando-se da ideia de um orcamento neutro, apolitico ou despolitizado (Bartoluzzio, 2024;
Bartoluzzio, Sauerbronn & Cruz, 2023).

Ao inserir a analise desses classificadores em um contexto de macroavaliagdo,
observamos como diferentes formas de mobilizagdo ampliam ou restringem o papel das
instituicdes e dos atores na sua formulacdo e execucdo, denotando sua complexidade
(Figueiredo & Limongi, 2008; Bittencourt, 2012; Baido et al., 2018; Assis, 2020). Assim,
sinalizamos o potencial do processo or¢amentario refletir a politica no orgamento € como
alteragdes na sua estrutura refletem dindmicas politicas complexas (Rubin, 2015, 2019).

Dessa forma, demonstramos como as representacdes contabeis — por meio dos RPs e
outros identificadores — nao apenas refletem e mobilizam agdes entre as instituicdes
responsaveis pela elaboragdo, execugdo e controle or¢gamentdrio, mas também no contexto
social, onde essas a¢des sdo avaliadas e ganham significado, construindo realidades (Scapens,
2022; Parker & Guthrie, 2014; Hines, 1988). Esse fendmeno se configura, na pesquisa, como
um processo ciclico de abstracdo-objetivacdo, sugerindo um processo que pode ser explorado
em estudos futuros.

7. Conclusao

Neste estudo, investigamos como o0 movimento de abstragdo-objetivagao, facilitado pela
contabilidade através da criagdo de um identificador especifico de Resultado Primario (RP) para
as emendas de relator-geral (RP9), permitiu a mobilizagdo social e politica, gerando
questionamentos sobre a atuagdo do relator-geral e do Legislativo no processo orcamentario do
Governo Federal brasileiro.

A partir do reconhecimento da contabilidade como linguagem, demonstramos a sua
capacidade em objetivar fenomeno complexos, possibilitando a a¢ao social e politica sobre uma
dinamica or¢gamentaria no intermédio da relagao Executivo-Legislativo no Brasil. Para além de
ressaltar a complexidade do orcamento publico no contexto brasileiro, demonstramos o
potencial da contabilidade sinalizar as finalidades subjacentes as agdes, permitindo que estas
sejam codificadas, acessadas, debatidas, contestadas e alteradas.

Essa ¢ uma contribui¢do aos esfor¢os empreendidos para a compreensdo do papel do
relator-geral na elaborag@o e execugdo do or¢camento, sobretudo entre as pesquisas que visam
analisar a autonomia alcancada pelo Legislativo no processo or¢amentario do Governo Federal
brasileiro na ultima década. Para além da avaliacdo historica ou normativa dessas emendas, a
introducdo da contabilidade e suas representagdes introduz novas perspectivas para as analises
realizadas, reforcando seu papel na construcao de realidades complexas.

Assim, reconhecemos a agdo social e politica como processos resultantes da
especializagdo da linguagem contébil refletidas nos identificadores orgamentérios, pois ao
passo em que a sua utilizacdo permitiu que as programacoes incorporadas pelo Legislativo
fossem objetivamente identificadas, expandido seu controle, essa iniciativa oportunizou
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também que a atuacdo do relator-geral fosse amplamente contestada, demonstrando seu
potencial no processo orcamentario € na mobilizac¢ao social e politica.

Esse processo posiciona o orgamento governamental em uma arena multidimensional,
onde diferentes participacdes se entrelacam e onde esté sujeito as manifestacdes da sociedade,
gerando efeitos diversos no ambiente politico. Trata-se de uma iniciativa que desloca as
avaliagdes orcamentarias de uma perspectiva despolitizada, focada apenas em representagdes
técnicas. Como contrapartida, reconhecemos sua complexidade e a necessidade de alternativas
teorico-analiticas que oferecam novos sentidos ndo apenas para o orgamento, mas também para
a contabilidade e suas representagdes, ampliando a compreensdao e o impacto das decisoes
or¢amentarias na sociedade.

Como limitag¢des da presente pesquisa, reconhecemos que o processo de (re)construcao
da realidade politica estabelecida no fenomeno or¢amentario investigado ocorre por meio dos
arquivos existentes e disponiveis, o que pode representar uma parcela parcial das dindmicas
estabelecidas. Relacdes mais especificas, como negociagdes, barganhas e estratégias
discursivas, podem nao ser registradas nos arquivos disponiveis, inviabilizando sua apreciagao.

Como alternativas para pesquisas futuras, os processos de abstracdo-objetivacao-
abstragdo apresentados, sobretudo com as emendas de comissao (RP8) e liderangas partidarias
(RP5), podem ser explorados por meio de novos estudos, assim como pela introdugdo de novas
estratégias metodologicas, tais como a etnografia, o uso de entrevistas e observagdes para a
constru¢do de dados, e pela introdugdo de novas lentes teoricas.
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