Rubens Naves
santos Jr Advogados

EXCELENTISSIMO SENHOR DOUTOR MINISTRO RELATOR DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
- FLAVIO DINO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL n.° 854

ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS, TRANSPARENCIA BRASIL E
TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL, devidamente qualificadas na ADPF em epigrafe,
por seus advogados, vém, respeitosamente, a presenca de Vossa Exceléncia, na condicao de
amici curiae, apresentar manifestacao conjunta acerca do Relatorio Técnico (e-doc 624)
produzido pela Controladoria-Geral da Uniao (CGU) e anexado pela Advocacia Geral da Uniao

em 2 de setembro de 2024, referente as emendas de comissao nos seguintes termos:

As emendas de comissao de fato estao desvinculadas de projetos prioritarios,
e a despeito de seu carater coletivo tém alto grau de individualizagao (refletido na pulverizacao
dos recursos para municipios especificos, notadamente os de pequeno porte) com opacidade
sobre 0s reais autores e baixa rastreabilidade. Sao vinculadas a agoes orcamentarias genéricas,
afrontando a Constituicao (art. 165, § 7° e art. 166, § 3° 1). Ademais, a verificagao da
observancia dos impedimentos de ordem técnica para embasar a decisao pela execucao das

emendas é falha.
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Apresentamos neste documento dados e evidéncias contidos em Nota Técnica
publicada pela Transparéncia Brasil em julho do presente ano acerca das modalidades de
emenda parlamentar que perpetuam o orcamento secreto - entre elas, as emendas de

comissao (RP 8). O referido estudo compode o0 Anexo 1 a esta manifestacao.

1. Amplia¢ao da dotagao orcamentaria para RP 8 apds a inconstitucionalidade

das emendas do relator-geral do orcamento RP 9 e baixos niveis de execugao.

Em 2023, o valor empenhado em emendas de comissao equivale ao dobro da
somatdria de empenhos entre 2016 e 2018. O aumento coincide com a decisao da Suprema
Corte pela inconstitucionalidade das emendas do relator-geral do orcamento RP 9 no final de
2022, indicando fortemente a substituicao de uma pela outra. Em 2024, a dotacao desta

modalidade de emenda mais do que duplicou em relacao ao ano anterior.

Grdfico 1. Dotagdo e empenhos das emendas de comissdo por ano (2016-2024), em bilhdes de reais, em

valores correntes
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Fonte: Levantamento da Transparéncia Brasil no SIOP (24/7/2024) » Considerando pagamentos do Plano Qrcamentario "ECOM"

ag
(identificacdo das emendas de comissdo entre 2016 e 2019) e do Resultado Primario 8 [RP 8), identificador de 2020 em diante.
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O aumento dos recursos destinados as RP 8 contrasta com os baixos niveis de
execucao das emendas de comissao: dos R$ 6,9 bilhdes de emendas de comissao empenhados
em 2023, apenas R$ 188 milhdes foram pagos naquele exercicio, resultando em uma taxa de
execucao de apenas 2,7%. A maior parte do montante foi inscrita em restos a pagar,

demonstrando a auséncia de planejamento na alocagao desses recursos.

Grdfico 2. Emendas de comissdo pagas por ano (2016-2024), em bilhédes de reais

Somatéria de pagamentos de empenhos daquele exercicio e de restos a pagar pagos de exercicios anteriores.
Valores em bilhdes de reais, sem carrecdo inflacionaria.
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Fonte: Levantamento da Transparéncia Brasil no SIOP (24/7/2024) « Considerando pagamentos do Plano Orcamentario "ECOM"
(identificacdo das emendas de comissdo entre 2016 e 2019) e do Resultado Primario 8 (RP 8), identificador de 2020 em diante.

Neste mesmo sentido se manifestou a CGU, ao apontar que “o aumento
expressivo das despesas inscritas em restos a pagar € um alerta que pode indicar que tais
recursos apresentam um alto risco de nao resultarem em agdes que estejam gerando valor a

sociedade.”
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Apesar deste cenario preocupante, no entanto, nao ha uma compreensao

sobre os riscos especificos enfrentados no processo de execucao das emendas de comissao,

inclusive de nao efetiva execucao.

2. Pulverizacao dos recursos e dissociacao do Plano Plurianual

As emendas de comissao aprovadas a partir de 2023 estao em conflito com o

disposto no art. 165, § 7° e no art. 166, § 3° | da Constituicao Federal, pois nao ha como

assegurar que sao compativeis com o Plano Plurianual. Afinal, no momento da incorporagao a

Lei Orcamentaria Anual (LOA), a maioria era direcionada a a¢ées orcamentarias genéricas que

nao possibilitam a verificacao de sua adesao ao PPA ou a outro instrumento de planejamento,

conforme se verifica na alocagao de 2024:

Tabela 1. Cinco agdes orcamentdrias com maiores dotacées atualizadas de emendas de Comissao em 2024

Acao Orcamentaria

Dotacgao atual RP 8 (em reais)

2E90 - Incremento Temporario ao Custeio dos Servicos

de Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial para 4.699.378.760
Cumprimento de Metas

2E89 - Incremento Temporario ao Custeio dos Servicos

de Atencao Primaria a Saude para Cumprimento de 3.234.400.000

Metas

00SX - Apoio a Projetos de Desenvolvimento

Sustentavel Local Integrado

2.342.800.000

10VO0 - Apoio a Projetos de Infraestrutura Turistica

1.350.040.000

00T1 - Apoio a Politica Nacional de Desenvolvimento

Urbano Voltado a Implantacao e Qualificagao Viaria

1.020.861.564
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A destinagao a a¢Oes orcamentarias e objetos genéricos, somada ao fato de
que a maior parte dos recursos de emendas de comissao empenhados tem a “transferéncia a
municipios” como modalidade de aplicagao (Tabela 2 abaixo), viola o disposto na Resolugao
n° 1, de 2006 do Congresso Nacional. O texto determina que emendas de comissao devem
representar interesse nacional e determinar sua aplicacao com base em critérios objetivos e

em fungao da populacao beneficiada pela politica publica a qual se destina:

Art. 44. As emendas de Comissao deverao:

| - ser apresentadas juntamente com a ata da reuniao que decidiu por sua apresentacao;
Il - ter carater institucional e representar interesse nacional, observado o disposto no
art. 47, incisos Il a V, vedada a destinacao a entidades privadas, salvo se contemplarem
programagao constante do projeto;

Il - conter, na sua justificacao, elementos, critérios e formulas que determinem a
aplicacao dos recursos, em funcao da populacao beneficiada pela respectiva politica
publica, quando se tratar de transferéncias voluntarias de interesse nacional. (grifos

Nossos).

Tabela 2. Modalidade de aplicagcao das emendas RP 8 empenhadas em 2023 e 2024

Percentual sobre o total
Destinatario do recurso RP 8 Valor empenhado
empenhado
Municipios R$ 13.231.646.017,64 78%
Estados e Distrito Federal R$ 2.282.154.938,97 13%
Governo Federal (aplicagao direta) R$ 1.260.804.804,12 7%
Terceiro setor R$ 133.516.603,28 1%
Outros R$ 67.392.744,36 0,4%

Dados levantados pela Transparéncia Brasil no SIOP em 24.jul.2024
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Nota-se que, apesar da existéncia de normas regimentais definindo o escopo
de aplicacao das emendas de comissao, estes critérios, considerada a sua abstracao, nao tém
sido capazes de impedir a pulverizacao e individualizagao das destinacoes de recursos por este

instrumento.
3. Apadrinhamento de beneficiarios e opacidade dos parlamentares autores

O direcionamento dos recursos das emendas de comissao para beneficiarios
especificos € feito por congressistas no momento da execugao, por meio de indicagao feita
diretamente aos ministérios responsaveis, conforme se verifica nas duas ultimas Leis de

Diretrizes Or¢amentarias (LDO):

Art. 79. A execucdo das programacoes das emendas deverd observar as indicacoes de

beneficidrios e a ordem de prioridades feitas:

| - no caso das emendas individuais, de bancada estadual e de comissdo, previstas nos itens

1, 2 e 3 da alinea “c” do inciso Il do § 4° do art. 7°, pelos respectivos autores

(Lei 14.436/2022, Lei de Diretrizes Orcamentdrias 2023%)

§ 2° Para viabilizar a execugdo das dotacoes ou programacoes incluidas por emendas de

comissdo, as indicacées e a priorizacdo pelos autores serdo realizadas por meio de oficio

1 Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/cciVil 03/ At02019-2022/2022/Lei/L 14436.htm .
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encaminhado diretamente aos Ministérios, 6rgdos e unidades responsdveis pela execu¢do

das programacaes.

(Lei 14.791/2023, Lei de Diretrizes Orcamentdrias 2024?)

Trata-se de uma usurpacao de poderes do Executivo federal por parte do
Congresso, em uma pratica similar a aplicada no direcionamento das emendas RP 9. E o
Legislativo que passa a definir prioridades e ritmo de execuc¢ao de politicas publicas em lugar
do governo federal, o0 que pode ter graves consequéncias, como tornar alguns programas

integralmente dependentes de emendas.

No caso das emendas de comissao, as indicacoes sao feitas pelos presidentes
dos colegiados, por determinacgao das Portarias Interministeriais MF/MPO/MGI/SRI-PR n° 1, de
3 de marco de 20233 e n° 1, de 1° de abril de 2024*. A obrigacao de divulgar ativamente as
comunicacdes enviadas pelos presidentes das comissoes aos ministérios contendo as
indicacdes so foi introduzida na normativa de 2024 (art. 42). Ainda assim, € descumprida e, nos
casos em que € observada, nao apresenta padrao — conforme ja exposto por estes amici curiae

na manifestacao protocolada em 5.set.24 (e-doc 642).

Tampouco ha clareza sobre o real demandante da indicagao (se o proprio
presidente do colegiado, outros congressistas ou atores externos, como membros de
Executivos municipais ou da sociedade civil). Reportagens veiculadas na imprensa mostram

indicios de que ha negociagdes informais no ambito das comissoes para definir quais emendas

Z Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02023-2026/2023/lei/l14791.htm .

3 Disponivel em: https;//www.gov.br/transferegov/pt-br/legislacao/portarias/portaria-interministerial-mpo-mgi-
sri-pr-no-1-de-3-de-marco-de-2023.

4 Disponivel em: https://www.gov.br/transferegov/pt-br/legislacao/portarias/portaria-conjunta-mf-mpo-mgi-sri-
pr-no-1-de-1o-de-abril-de-2024. Acesso em 25.jul.2024.
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serao apresentadas’® e a que serao destinadas®, além de agradecimentos em redes sociais de

prefeitos revelarem que ha apadrinhamento das mesmas’.

Analise dos oficios encaminhados pelos presidentes das comissoes aos
ministérios demonstra a opacidade do instrumento inclusive na fase de indicacao de
beneficiarios e a apropriacao dos recursos para demandas individuais dos parlamentares. E o
caso do Of. Pres - n° 80/24%, assinado pelo deputado Paulo Litro, presidente da Comissao de
Turismo, solicitando a mudanca de uma cidade beneficiaria a pedido de um colega de

comissao:

5 DANTAS, Dimitrius. Emendas de comissao repetem falta de transparéncia e distribuicio desigual do
orcamento secreto; entenda. O Globo, 16.fev.2024. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/politica/noticia/2024/02/16/emendas-de-comissao-repetem-falta-de-transparencia-e-
distribuicao-desigual-do-orcamento-secreto-entenda.ghtml. Acesso em 24.jul.2024.

6 REZENDE, Constanca; VARGAS, Mateus. Comissdo da CAmara favorece Lira e indica a Alagoas mais emendas
do que a 19 estados juntos. Folha de S.Paulo, 4.jul.2024.
https://www1.folha.uol.com.br/poder/2024/07/comissao-da-camara-favorece-Llira-e-indica-a-alagoas-mais-
emendas-do-que-a-19-estados-juntos.shtml. Acesso em 25.jul.2024.

7 CAMPOREZ, Patrik; DANTAS, Dimitrius. Congresso omite autores de repasses de emendas de comissao, alvo de
queda de brago com o governo. O Globo, 14.fev.2024. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/politica/noticia/2024/02/14/congresso-omite-autores-de-repasses-de-emendas-de-
comissao-alvo-de-queda-de-braco-com-o0-governo.ghtml;. Acesso em 25.jul.2024.

8 Documento disponibilizado no pedido de acesso a informacdo 72020001559202413, disponivel em:
https://buscalai.cqu.gov.br/PedidosLai/DetalhePedido?id=7433842
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Imagem 1. Reproducdo parcial do Of. Pres - n° 80/24, assinado pelo presidente da Comissao de Turismo da

Cdmara

Brasilia, 8 de abril de 2024.
A Sua Exceléncia o Senhar

CELSO SABINO DE OLIVEIRA
Ministro de Estado

Ministro-Chefe do Ministério do Turismo
Esplanada dos Ministérios, Bloco U

Assunto: Retificagio de beneficiario emenda de Comissao

Senhor Ministro,

Investide da condigdo de Presidente desta Comiss8o de Turismo, dirijo-me a
Vossa Exceléncia para solicitar, conforme oficio anexo do deputado Nicoletti (UNIAOQ/RR),
a alteragdo de beneficidric de emenda de comissdo de acordo com os dados abaixo:

UF
ORGAOD | AGAD | GND | MA OBJETO BEMEFICIARIO | BENEF. CHNPJ VALOR
INFRAES TRUTURA RS
DE MTUR | 10vD 4 a0 TURISTICA MO IRACEMA AR RR 16130280001 | 7.000.000,00
MUMICIPIO 67
NFRAES TRUTURA [
PARA | MTUR | 10vo 4 an TURISTICA MO MORMANDIA RR DA0SE222000 | 7.000.000,00
MUMICIPIO ER 187

A solicitagdo tem como referéncia o Oficio n*79/2024, enviado dia 5 de abril
de 2024 por essa Comissfo ao Ministério do Turismo.

Sem mais para o moemento, renovo meus votos de mais alta estima.

O mencionado oficio recebido pelo presidente da comissao, que originou o

pedido de remanejamento ao ministério, é desprovido de justificativa para a troca:

Imagem 2. Reprodugao parcial do Oficio 037/2024/GDNICOLETTI.
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CAMARA DOS DEPUTADOS
Cabinete do Deputado NICOLETTI

Of. N° 037/2024/GDNICOLETTI
Brasilia, 04 de abril de 2024.

A Vossa Exceléncia o Senhor
Deputado Paulo Litro

Assunto: Retificagdo de beneficiario emenda de Comisséo

Ao cumprimenta-lo cordialmente venho solicitar alteragdo de beneficiario
de emenda de comissdo conforme dados abaixo:

ORGAD [ ACAD | GNp | va OBJETO BENEFICLARMN} “,',.;,r CNPI VALODR
INFRAESTRUTURA 16130230000 RE

DE MTUR | 20we | a4 | 40 | TuRETICA MOMUNKIRD | IRACEMABRR RR &7 7.000.000,00
INFRAESTRUTURA 8056230000 RS

PARA | MTUR [ 20v0 | 4 | &0 | TURETICA NOMUNKRIO |RORMANDLA RR RR 187 7.000.000,00

Certo de contar com vossa compreensdo, renovo meus votos de estima
e consideracao.

Atenciosamente,

A referida Nota Técnica da Transparéncia Brasil também aborda (pp. 32-35)
como os oficios das comissoes repartem as emendas para centenas de beneficiarios com agoes
e programas genéricos, identificados como, por exemplo, “obra”, “infraestrutura” e
“infraestrutura urbana”, sem detalhamento do que se referem.

Nota-se que os oficios aqui apresentados foram obtidos pelos amici curiae por

meio de pedidos de acesso a informacao. A sua disponibilizacao, no entanto, deveria, em
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acordo com os principios da publicidade e em respeito ao direito constitucional de acesso a

informacao, ser realizada por transparéncia ativa.
4. Falha na verificacao de impedimentos de ordem técnica para execu¢ao das emendas

A execugao das emendas de comissao a despeito das condi¢oes expostas até
aqui - destinagao de recursos a agdes e programas genéricos, mediante indicacoes dos
presidentes dos colegiados que sequer contém justificativa para as priorizagoes de
beneficiarios ou demonstracao de vinculagao a politicas publicas especificas - evidencia
também a falha do Executivo federal em cumprir seu dever de verificar a presenca de
impedimentos de ordem técnica, definidos nas LDOs e nas regulamentagbes do proprio

governo sobre a liberacao de recursos de emendas.

Como se nota, as emendas de comissao tém sua execugao concentrada em

alguns poucos ministérios.

Conclusoes

Estes amici curiae consideram que a forma atual de proposi¢ao, aprovagao e
execucao das emendas de comissao as deforma e as torna vulneraveis a apropriagao por
interesses particulares. Especialmente nos ultimos dois anos, tornaram-se instrumentos
incompativeis com os principios da publicidade, da moralidade e da eficiéncia na

administracao publica.

Considerando este cenario problematico, também identificado pela CGU,

recomenda-se a adog¢ao das seguintes medidas:

1. determinacao para a realizagao de auditorias (aleatorias, mas representativas das

variadas comissoes) sobre a execucao de emendas de comissao.
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2. a adogao de critérios técnicos mais especificos, tanto para a definicao do que
seria “representacao institucional” e “carater nacional”, quanto para a definicao
das emendas adotadas para objetos especificos e alinhados com o PPA,
considerando o grave risco em curso, consubstanciado na continuidade das
execucoes de emendas de comissao no modelo ja identificado como
profundamente deficiente de controles e prejudicial a implementacao de

politicas publicas;

3. que a indicagao e priorizagao de emendas de comissao por congressistas seja

limitada a fase da tramitacao legislativa;

4. que sejam intimados os Presidentes de Comissao do Congresso Nacional, nos
periodos em analise, para que apresentem ao Supremo Tribunal Federal todos
os oficios por meio dos quais foram feitas indicagcoes de execucao de emendas
parlamentares - tanto os oficios enviados por estes parlamentares aos
ministérios, quanto os oficios recebidos de outros parlamentares com

requerimento de indicacoes;

5. que sejam realizadas oitivas dos ministérios executores de emendas de comissao
nos periodos em analise para que possam indicar os mecanismos adotados para
cumprir o dever de verificar a presen¢a de impedimentos de ordem técnica para
a execucao das emendas, e para que indiqguem quais tém sido os padroes ou
problemas recorrentes que incidem nesta modalidade de execucao

orcamentaria, considerando as suas areas tematicas especificas de atuacgao.

Nesse sentido, reforcamos, ainda, as recomendagOes apresentadas em
manifestacao protocolada em 5.set.24 (e-doc 642), em especial, no tema das emendas de

comissao, aquelas elencadas no item 4 (Aperfeicoamento da coleta e disponibiliza¢do de dados
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na aprovac¢do e na execu¢do de emendas coletivas, disponivel nas paginas 9-11 do referido
documento).

Sem mais, renovamos nossa disposicao em colaborar com o aperfeicoamento
das emendas parlamentares, de modo a garantir a maxima eficiéncia, transparéncia e

rastreabilidade.

ROBERTO
JOSENUCCI
RICCETTO
JUNIOR:3944
5834852

ROBERTO NUCCI RICCETTO
OAB/SP 409.382

v%w [/ %wﬁm

GUILHERME DE JESUS FRANCE
OAB/RJ 186.713

OAB/SP 130.183

Pela ASSOCIACAO CONTAS ABERTAS:

— =)

Francisco Gil Castello Branco Neto
Diretor-Executivo

Pela TRANSPARENCIA BRASIL:

/.

Juliana Mari Sakai
Diretora Executiva

Pela TRANSPARENCIA INTERNACIONAL - BRASIL:

LB

Bruno Brandao
Diretor Executivo
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