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19/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) :CIDADANIA

ADV.(A/S) :RENATO CAMPOS GALUPPO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :LUIz GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

AM. CURIAE. :PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) :PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
EMENTA

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL.
“ORCAMENTO SECRETO”. DESPESAS PUBLICAS RESULTANTES DE NEGOCIACOES
OCULTAS ENTRE O EXECUTIVO E SUA BASE PARLAMENTAR DE APOIO NO
CONGRESSO. EMENDAS DO RELATOR (CLASSIFICADAS PELO IDENTIFICADOR
ORCAMENTARIO RP 9). CONSTATACAO OBJETIVA DA OCORRENCIA DE EFETIVA
TRANSGRESSAO AOS POSTULADOS REPUBLICANOS DA TRANSPARENCIA, DA
PUBLICIDADE E DA IMPESSOALIDADE NO AMBITO DA GESTAO ESTATAL DOS
RECURSOS PUBLICOS, ASSIM COMO DO PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO E DA
RESPONSABILIDADE NA GESTAO FISCAL.

1. As praticas institucionais e padroes de comportamento
verificaveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos traduzem
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formas de atuacdo estatal subsumiveis a nogao juridica de atos de poder
(Lei n®9.882/99, art. 1°, caput). Precedentes.

2. A jurisprudéncia desta Corte reconhece possivel a utilizagao da
arguicao de descumprimento para impugnar omissdes sistémicas e
praticas institucionais dos Poderes Publicos, sempre que — diante da
inexisténcia de outro meio capaz de sanar a controvérsia de forma geral,
imediata, eficaz — os atos impugnados, transcendendo interesses
meramente individuais, ostentam os atributos da generalidade, da
impessoalidade e da abstragao, justificando a intervencao judicial para a
tutela de direitos fundamentais ou de interesses politicos e juridicos
socialmente relevantes. Precedentes.

3. As emendas parlamentares ao orcamento possuem autorizacao
constitucional (CF, art. 166) e objetivam, em principio, viabilizar aos
congressistas a oportunidade de atender diretamente as reivindicagoes
mais concretas e urgentes da populagao que representam, contemplando
a dotagao financeira necessaria ao atendimento de suas necessidades.

4. A experiéncia histdrica, no entanto, comprova que as emendas
orcamentdrias tém se distanciado, cada vez mais, do seu objetivo original
de representar instrumento legitimo de aprimoramento das politicas
publicas nacionais e regionais, para servirem ao proveito de interesses
de cunho privatistico e eleitoral, muitas vezes envolvendo esquemas de
corrupgao e desvio de recursos publicos de amplitude nacional, tal como
apurado pelos Orgaos de investigacdo parlamentar do Congresso
Nacional em diversas ocasides (CPMI do Esquema PC Farias, do
Orcamento, das Ambulancias, entre outros).

5. O elevado coeficiente de discricionariedade existente na
defini¢do dos programas e agOes estatais, assim com na escolha dos gastos
necessarios a sua execugdo, acentua ainda mais o 6nus pertencente aos
Poderes Publicos de observarem o dever de transparéncia na execugao
do orcamento e a obrigatoriedade da divulgacdo de informagoes
completas, precisas, claras e sinceras quanto ao seu contetido, de modo a
viabilizar a atuacdo efetiva e oportuna dos orgaos de controle
administrativo interno, dos 6rgdos de fiscalizacdo externa (Ministério
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Puablico, Tribunais de Contas e Poder Judicidrio) e da vigilancia social
exercida pelas entidades da sociedade civil e pelos cidadaos em geral.

6. Chama-se de “orcamento secreto” o esquema de barganha politica
por meio do qual o Executivo favorece os integrantes de sua base
parlamentar mediante a liberacao de emendas orcamentarias em troca de
apoio legislativo no Congresso Nacional, valendo-se do instrumento das
emendas do relator para ocultar a identidade dos parlamentares
envolvidos e a quantia (cota ou quinhao) que lhe cabe na partilha
informal do orcamento.

7. As emendas do relator, além de nao possuirem previsao
constitucional, operam com base na logica da ocultacdo dos efetivos
requerentes da despesa, mediante a utilizacao de rubrica or¢camentaria
unica (RP 9), por meio da qual todas as despesas nela previstas sao
atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa do Relator-Geral do
orcamento, que atua como figura interposta entre parlamentares
incognitos e o orgamento publico federal.

8. Também o destino final dos recursos alocados sob a rubrica RP 9
(emendas do relator) acha-se recoberto por um manto de névoas.
Cuida-se de categoria orcamentdria para a qual se destinam elevadas
quantias (mais de R$ 53 bilhdes entre 2020 e 2022) vinculadas a
finalidades genéricas, vagas e ambiguas, opondo-se frontalmente a
qualquer tentativa de conformacao do processo orcamentdrio as diretrizes
constitucionais do  planejamento, da transparéncia e da
responsabilidade fiscal.

9. A captura do or¢amento publico federal em favor das prioridades
eleitoreiras e interesses paroquiais dos congressistas representa grave
risco a capacidade institucional do Estado de realizar seus objetivos
fundamentais (CF, art. 3%), especialmente em decorréncia da pulverizacao
dos investimentos publicos, da precarizagao do planejamento estratégico,
da perda progressiva da eficiéncia e da economia de escala, tudo em
detrimento do interesse publico.

10. A partilha secreta do orgamento publico operada por meio das
emendas do relator configura pratica institucional inadmissivel diante de

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D738-24B4-7ADE-FIDF e senha 18D7-916B-0C2C-2D65



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 4 de 384

ADPF 850 / DF

uma ordem constitucional fundada no primado do ideal republicano, no
predominio dos valores democraticos e no reconhecimento da soberania
popular (CF, art. 1°); inaceitavel em face dos postulados constitucionais
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia (CF, art. 37, caput); inconcilidvel com o planejamento
orcamentdrio (CF, art. 166) e com a responsabilidade na gestao fiscal (LC
n® 101/2000; além de incompativel com o direito fundamental a
informacao (CF, art. 5%, XXXIII) e com as diretrizes que informam os
principios da maxima divulga¢do, da transparéncia ativa, da
acessibilidade das informacgdes, do fomento a cultura da transparéncia e
do controle social (CF, arts. 5%, XXXIII, “a” e “b”, 37, caput e § 3% I, 165-A
e Lei n® 12.527/2011, art. 3%, Ta V).

11. ADPFs 850 e 851 integralmente conhecidas e ADPFs 854 e 1014
conhecidas em parte. No mérito, pedidos julgados procedentes, nos
termos do voto da Relatora.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, por maioria, (i) assentar o prejuizo das ADPFs
854 e 1.014 no que impugnam o Decreto n® 11.190/2022, ante a perda
superveniente do objeto, na fracdo de interesse; e (ii) conhecer
integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 e 1.014,
rejeitando todas as preliminares suscitadas, vencido o Ministro Nunes
Marques. No mérito, por maioria, julgar procedentes os pedidos
deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854 e 1.014, para (a) declarar
incompativeis com a ordem constitucional brasileira as praticas
orcamentarias viabilizadoras do chamado “esquema do or¢amento
secreto”, consistentes no uso indevido das emendas do Relator-Geral do
orcamento para efeito de inclusao de novas despesas publicas ou
programacoes no projeto de lei orcamentdria anual da Unido; (b) declarar
a inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal n® 1/2021 e do inteiro teor da
Resolucao CN n® 2/2021; (c) conferir interpretacao conforme as leis
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orcamentarias anuais de 2021 (Lei n® 14.144/2021) e de 2022 (Lei n°®
14.303/2022), vedando a utilizacdo das despesas classificadas sob o
indicador or¢camentario RP 9 para o propdsito de atender a solicitagoes de
despesas e indica¢Oes de beneficiarios realizadas por Deputados Federais,
Senadores da Republica, Relatores da Comissao Mista de Orcamento
(CMO) e quaisquer “usudrios externos” nao vinculados aos 6rgdos da
Administracao Publica Federal, independentemente de tal requisi¢ao ter
sido formulada pelos sistemas formais ou por vias informais (cabendo,
ainda, aos Ministros de Estado titulares das pastas beneficiadas com
recursos consignados sob a rubrica RP 9 orientarem a execugao desses
montantes em conformidade com os programas e projetos existentes nas
respectivas areas, afastado o carater vinculante das indica¢des formuladas
pelo Relator-Geral do or¢amento, nos moldes do art. 29, § 1°, do Decreto
n? 10.888/2021); (d) determinar, a todas as unidades orcamentarias e
orgaos da Administracao Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidagdo e pagamento de despesas classificadas sob o indicador
orcamentario RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a publicagao
dos dados referentes aos servigos, obras e compras realizadas com tais
verbas publicas, assim como a identificacdo dos respectivos solicitadores
e beneficidrios, de modo acessivel, claro e fidedigno, no prazo de 90
(noventa) dias. Tudo nos termos do voto da Relatora, vencidos, em parte,
nos termos dos votos proferidos, os Ministros André Mendonga, Nunes
Marques, Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e Gilmar Mendes, em sessao
Plenaria de 19 de dezembro de 2022, na conformidade da ata do
julgamento. Nesta assentada, o Procurador-Geral da Republica, Dr.
Antonio Augusto Brandao de Aras, requereu que restasse consignado em
ata que alterou seu parecer, manifestando-se no mesmo sentido do voto
da Relatora.
Brasilia, 19 de dezembro de 2022.
Ministra Rosa Weber

Presidente
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07/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) : CIDADANIA

ADV.(A/S) :RENATO CAMPOS GALUPPO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :LUiz GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

AM. CURIAE. :PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) :PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
RELATORIO

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora): 1. Senhores Ministros,
submeto a apreciacao deste Egrégio Plendrio, para julgamento conjunto,
quatro (04) arguicoes de descumprimento de preceito fundamental nas
quais se busca sustar a execucdo e declarar a nulidade das despesas
decorrentes das emendas do Relator-Geral do or¢amento publico federal,
referente aos exercicios financeiros de 2021 e 2022, diante das violacdes a
ordem constitucional brasileira praticadas no contexto do que foi
denominado de “esquema do orcamento secreto”.

2. As arguigdOes de descumprimento a que me refiro foram ajuizadas
pelo CIDADANIA (ADPF 850), pelo PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO — PSB
(ADPF 851), pelo PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE — P-sOoL (ADPF 854)

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo ©0CDO-94AC-F6BF-CC3F e senha D1B7-6CD6-165B-E9A6



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 7 de 384

ADPF 850 / DF

e pelo PARTIDO VERDE — PV (ADPF 1.014), objetivando a declaracao da
inconstitucionalidade das emendas do Relator-Geral do orcamento

(identificadas pelo classificador orcamentario RP 9).
A controvérsia

3. As agremiagOes partidarias autoras afirmam existir um “esquema
montado pelo Governo Federal” destinado a favorecer sua base parlamentar
de apoio no Congresso Nacional. Esse “esquema” envolveria a atuacao
combinada entre o Relator-Geral do or¢amento publico federal e o Chefe
do Poder Executivo da Unido.

Segundo alegam as arguentes, o Relator-Geral utilizaria seus
poderes regimentais para conduzir a elaboragao do orcamento da Unido
como se fosse um verdadeiro balcao de negdcios, no qual o acesso aos
recursos publicos federais estaria disponivel em troca de apoio nas
votacOes favoraveis ao Poder Executivo. As emendas do relator seriam o
instrumento das negocia¢Oes secretas, por meio das quais os integrantes
da base parlamentar de apoio do Executivo seriam contemplados, em
troca de seus votos, com uma “quota orcamentdria” (fracao das despesas
alocadas no orcamento por emendas do relator).

A fracdo da quota parlamentar obtida pelos congressistas poderia ser
por eles destinada, individualmente, a suas bases eleitorais, bastando,
para tanto, a simples indicacdo das entidades publicas ou Oorgaos
beneficidrios, por meio de oficios e outras vias informais de comunicagao
encaminhados pelos Deputados e Senadores ao Relator-Geral do
orcamento ou diretamente ao Chefe da wunidade orcamentaria
competente.

Desse modo, o Executivo (atuando em comunhao de esfor¢os com o
Relator-Geral do or¢camento) teria o instrumento politico-institucional
necessario a cooptagao do apoio politico de congressistas, utilizando-se,
para esse fim, de transferéncias voluntdrias de recursos financeiros da
Unidao aos orgaos e entidades selecionados pelos parlamentares
envolvidos em tais acordos.
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4. Alegam, ainda, as entidades partidarias autoras, que as emendas
do Relator-Geral nao possuem previsao constitucional e que o regimento
comum do Congresso Nacional as disciplina apenas como um
instrumento técnico de ajuste final do projeto de lei a legislacao de
regéncia.

Reputam violados os postulados informadores do devido processo
orcamentario, os principios regentes da atuacdo da Administragao
Pablica, bem como os principios constitucionais da legalidade, da
moralidade, da eficiéncia e da publicidade.

Sustentam que o desvirtuamento do regime de emendas
orcamentdarias, mediante a alocagao unilateral, pessoal, arbitraria e sem
transparéncia de recursos publicos, configura afronta direta aos arts. 37,
caput, 163-A, 165 e 166 da Constituicao da Republica.

Argumentam, igualmente, que o condicionamento da liberacao de
recursos contemplados nas aludidas emendas a adesdo de parlamentares
aos interesses do Governo em votacgoes evidencia desvio de finalidade na
distribui¢ao dos recursos do or¢camento.

5. No mérito, os autores das ADPFs 850, 851 e 854 pugnam pela
procedéncia das arguicoes de descumprimento, para que seja dada
ampla publicizacdo aos dados referentes a execugao das despesas
oriundas de emendas do relator e, ao final, declarada a
inconstitucionalidade do identificador de Resultado Primario (RP) n® 9
e, por conseguinte, das emendas do Relator-Geral do orcamento no
exercicio financeiro de 2021.

6. Em suas informagoes oficiais, o Presidente da Republica argui a
inadmissibilidade da argui¢do de descumprimento e requer o
indeferimento do pedido, nos termos do parecer da Consultoria-Geral da

Uniao assim ementado:

“Agao de Descumprimento de Preceito Fundamental 854.
Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de 2021. Indicador de resultado
primdrio (RP) n° 09. Emenda do relator. Preliminares. Alegacdes
genéricas. Principio da subsidiariedade. Nao ha limitagao
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constitucional a emenda de relator. Nao ha que se falar em
auséncia de regulamentacdo legal, infralegal ou de vacuo
legislativo para a execucdo das emendas de relator.
Competéncia constitucional dos Poderes Executivo e Legislativo
para o processo de formulagdo e execucdo do or¢camento
publico.”

7. O Presidente do Congresso Nacional, por sua vez, afirma que a
apresentacao de quaisquer ementas ao projeto de lei orcamentaria
constitui prerrogativa constitucional dos membros do Congresso
Nacional, observadas as restri¢des pertinentes a indicagao da fonte de
recursos e a compatibilidade com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias (CF, art. 166, §§ 3° e 49).

Aduz que o teor das emendas do relator e respectivos fundamentos
técnicos e legais sdo indicados discriminadamente e publicados no
relatorio preliminar antes mesmo de serem aprovadas. Esclarece que a
Portaria Interministerial ME/SeGov-PR n® 6.145/2021, em atencao ao
principio da execugdo orcamentdria equitativa, estende as emendas do
relator o mesmo contingenciamento proporcional previsto no art. 166,
§ 19, referente as emendas individuais e de bancada.

Defende a observancia dos postulados da publicidade e da
transparéncia com a disponibilizagao nos sites oficiais do Governo
Federal das informacdes sobre a execuc¢ao orcamentaria das emendas do
relator.

8. Por entender presentes, na espécie, o fumus boni juris e o periculum
in mora, deferi o pedido de medida cautelar, ad referendum do Plenario
desta Corte, em decisao assim ementada:

“ARGUICAO DE  DESCUMPRIMENTO DE  PRECEITO
FUNDAMENTAL. DESPESAS PUBLICAS DECORRENTES DE EMENDAS
DO RELATOR DO PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA ANUAL.
PRETENSAO DE INCONSTITUCIONALIDADE FUNDADA TANTO EM
SITUACOES VERIFICAVEIS NO PLANO OBJETIVO-NORMATIVO
(PRATICAS INSTITUCIONAIS) QUANTO EM ALEGAGCOES SOMENTE
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PASSIVEIS DE CONSTATAGCAO POR MEIO DE INVESTIGACAO FATICO-
PROBATORIA (CONDUTAS INDIVIDUAIS). INADMISSIBILIDADE DO
CONHECIMENTO DA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO QUANTO AO
SUPOSTO ESQUEMA DE DESVIO DE VERBAS PUBLICAS DENOMINADO
“TRATORACO”. CONTROVERSIA CUJA ANALISE DEMANDA
APROFUNDADO EXAME DE FATOS E INSTAURACAO INCIDENTAL DE
FASE DE DILACAO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE DE EXAME DE
FATOS CONCRETOS E SITUACOES ESPECIFICAS EM SEDE DE
PROCESSOS DE PERFIL OBJETIVO. EXECUCAO ORCAMENTARIA E
FINANCEIRA DAS EMENDAS DO RELATOR (CLASSIFICADAS PELO
IDENTIFICADOR RP 9). CONSTATACAO OBJETIVA DA OCORRENCIA
DE TRANSGRESSAO AOS POSTULADOS REPUBLICANOS DA
TRANSPARENCIA, DA PUBLICIDADE E DA IMPESSOALIDADE NO
AMBITO DA GESTAO ESTATAL DOS RECURSOS PUBLICOS. PRATICAS
INSTITUCIONAIS CONDESCENDENTES COM A OCULTAGCAO DOS
AUTORES E BENEFICIARIOS DAS DESPESAS DECORRENTES DE
EMENDAS DO RELATOR DO ORCAMENTO FEDERAL. MODELO QUE
INSTITUI INADMISSIVEL EXCECAO AO REGIME DE TRANSPARENCIA
NO AMBITO DOS INSTRUMENTOS ORCAMENTARIOS. MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA, “AD REFERENDUM” DO PLENARIO.

1. As praticas institucionais e padrdoes de comportamento
verificadveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos
traduzem formas de atuacao estatal subsumiveis a nogao
juridica de atos de poder (Lei n° 9.882/99, art. 1°, caput).
Precedentes.

2. A jurisprudéncia desta Corte reconhece possivel a
utilizagdo da arguicao de descumprimento para impugnar
omissOes sistémicas e praticas institucionais dos Poderes
Publicos, sempre que — diante da inexisténcia de outro meio
capaz de sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz —
os atos impugnados, transcendendo interesses meramente
individuais, ostentam os atributos da generalidade, da
impessoalidade e da abstracdo, justificando a intervencao
judicial para a tutela de direitos fundamentais ou de interesses
politicos e juridicos socialmente relevantes. Precedentes.

3. A natureza dos processos de indole objetiva ¢é
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incompativel com a analise aprofundada de fatos envolvendo
supostas praticas ilicitas, atos de improbidade administrativa
ou infra¢des criminais imputadas a particulares, servidores
publicos ou autoridades politicas, pois a apuragao desses fatos,
além de envolver ampla dilagdo probatoria, também exige a
observancia dos postulados que informam o devido processo
legal, especialmente o contraditério e a ampla defesa.
Precedentes.

4. O Congresso Nacional institucionalizou uma
duplicidade de regimes de execucdo das emendas
parlamentares: o regime transparente proprio as emendas
individuais e de bancada e o sistema an6nimo de execugao das
despesas decorrentes de emendas do relator. Isso porque,
enquanto as emendas individuais e de bancada vinculam o
autor da emenda ao beneficiario das despesas, tornando claras
e verificaveis a origem e a destinacao do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na logica da ocultacao
dos efetivos requerentes da despesa, por meio da utilizagao de
rubrica or¢amentdria inica (RP 9), na qual todas as despesas
previstas sao atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa do
relator-geral do orcamento, que atua como figura interposta
entre parlamentares incdgnitos e o orcamento publico federal.

5. Enquanto a disciplina normativa da execucao das
emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7) orienta-se
pelos postulados da transparéncia e da impessoalidade, o
regramento pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-se
desses ideais republicanos, tornando imperscrutavel a
identificagdo dos parlamentares requerentes e destinatdrios
finais das despesas nelas previstas, em relacdo aos quais, por
meio do identificador RP 9, recai o signo do mistério.

6. Mostra-se em tudo incompativel com a forma
republicana e o regime democratico de governo a validagao de
praticas institucionais por orgaos e entidades publicas que,
estabelecidas a margem do direito e da lei, promovam o
segredo injustificado sobre os atos pertinentes a arrecadacao
de receitas, efetuacdo de despesas e destinacdo de recursos
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financeiros, com evidente prejuizo do acesso da populagao em
geral e das entidades de controle social aos meios e
instrumentos necessarios ao acompanhamento e a fiscalizacao
da gestao financeira do Estado. Precedentes.

7. Medida cautelar deferida, “ad referendum” do Plendrio,
para determinar a adogao das seguintes medidas:

(a) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de
2021, ampla publicizacdo aos documentos embasadores
da distribuicdo de recursos das emendas de relator-geral
(RP-9);

(b) quanto a execucao das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do
relator do projeto de lei orcamentaria anual),
implementagao de medidas para que todas as demandas
de parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de
relator-geral, independentemente da modalidade de
aplicagdo, sejam registradas em plataforma eletronica
centralizada, em conformidade com os principios da
publicidade e transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A); e

(c) quanto ao orcamento do exercicio de 2021, a
suspensao integral e mediata da execugao dos recursos
orcamentarios oriundos do identificador de resultado
primarion®9 (RP9), até final julgamento de mérito desta
arguicao de descumprimento.”

9. Submetida a decisdo monocratica ao Plendrio do Supremo
Tribunal Federal, em sessao virtual de 9 a 10 de novembro de 2021, foi
referendada, integralmente, a medida cautelar deferida, nos termos do
voto por mim proferido.

10. Extrai-se do teor do acordao que a liminar concedida
determinava ao Congresso Nacional (Senado Federal e Camara dos
Deputados), a Presidéncia da Republica, a Casa Civil da Presidéncia da
Reptblica e ao Ministério da Economia a adogao das seguintes medidas:

“(a) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de

7
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2021, que seja dada ampla publicidade, em plataforma
centralizada de acesso publico, aos documentos encaminhados
aos Orgaos e entidades federais que embasaram as demandas
e/ou resultaram na distribuicao de recursos das emendas de
relator-geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta) dias corridos;

(b) quanto a execucdo das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator
do projeto de lei orcamentaria anual), que sejam adotadas as
providéncias necessarias para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-
geral, independentemente da modalidade de aplicagao, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada mantida pelo
orgao central do Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal
previsto nos arts. 3% e 4° da Lei 10.180/2001, a qual assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia
ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a
rastreabilidade dos dados referentes as solicitacdoes/pedidos de
distribuicdo de emendas e sua respectiva execucgdo, em
conformidade com os principios da publicidade e transparéncia
previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicao Federal,
com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar
101/2000, também no prazo de trinta dias corridos; e

(c) quanto ao orcamento do exercicio de 2021, que seja
suspensa integral e imediatamente a execu¢do dos recursos
orcamentarios oriundos do identificador de resultado
primario n® 9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta

arguicao de descumprimento.”

11. Transcorrido o prazo de 30 (trinta) dias fixado no acérdao,
vieram aos autos manifestacdes quanto ao cumprimento da decisdao
referendada pelo Plenario desta Corte.

12. Os Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
inicialmente, em 25.11.2021, embora ressaltando os esfor¢cos dos érgaos
do Poder Legislativo da Unido para a adogao de mecanismos capazes de
conferir maior publicidade e transparéncia a execugao orcamentdaria do

identificador orcamentario RP 9 (emendas do relator), inclusive a edicao

8
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do Ato Conjunto n°® 1/2021, afirmaram, no entanto, a impossibilidade
fatica, juridica e operacional do cumprimento do teor da decisdo, no que
se refere a publicizagao dos documentos embasadores das despesas nos
exercicios de 2020 e 2021 (itens “a” e “b” da parte dispositiva da decisao
referendada).

Segundo os esclarecimentos prestados, conjuntamente, por ambas as
Casas do Congresso Nacional:

“(...) E preciso esclarecer que nio ha como cumprir o
disposto na alinea ‘a” da decisao cautelar quanto as solicitagoes
que foram enderecadas ao Relator-Geral pelos mais diversos
meios (inclusive informais), seja diretamente pelos postulantes
(Ministros de Estado, Governadores, Prefeitos, AssociacOes e
cidadaos), seja por parlamentares, previamente a vigéncia do
Ato Conjunto.

Isso porque as LOAS 2020 e 2021 nao preveem a
formalizagdo das solicitagdes encaminhadas ao Relator-Geral
para fins de sugestao de alocagbes de recursos das emendas RP
9. Nao havia e nao ha determinacao legal de que as solicitagdes
dirigidas ao Relator-Geral observem um procedimento
especifico. Portanto, a decisio cautelar ¢é inexequivel
retroativamente, por impossibilidade fatica e juridica.”

13. Apds essa manifestacao, em 03.12.2021, o Congresso Nacional
produziu informac¢des complementares, nas quais enfatiza o progresso
das Casas Legislativas da Unidao na implementacao das medidas

determinadas por esta Corte:

“Em atencdo a delibera¢do cautelar do Supremo Tribunal
Federal, e ante as graves consequéncias da paralisagao de
politicas publicas relevantes para a sociedade brasileira com a
suspensao, o Congresso Nacional adotou as seguintes medidas
para o seu cumprimento no ambito do Poder Legislativo:

1) editou o Ato Conjunto n° 1, de 2021, que
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estabeleceu procedimentos para o seu cumprimento,
para assegurar maior publicidade e transparéncia a
execucdo orcamentaria das despesas classificadas com
indicador de Resultado Primario (RP) 9, ao determinar a
publicacdo de informagoes, por meio de quatro relatorios,
sobre cada uma das indicagOes realizadas pelo Relator-
Geral nos exercicios de 2020 e 2021, com a identificacao
dos respectivos beneficiarios, conforme anexos juntados
aos autos e publicados em edi¢do extraordinaria do Diario
do Congresso Nacional, no dia 25 de novembro de 20212 ;

2) aprovou a Resoluc¢ao do Congresso Nacional n® 2,
de 2021, em 29 de novembro de 2021, ja publicada no
Didrio Oficial da Unido, para alterar a Resoluc¢do do
Congresso Nacional n. 1, de 2006, e dispor que as
indicacOes e as solicitacoes formuladas ao Relator-Geral
para alocagio de recursos RP 9 serdo publicadas
individualmente e disponibilizadas em relatorio em sitio
eletronico pela Comissdao Mista de Planos, Or¢amento
Pablico e Fiscalizagdo (transparéncia ativa), além de
estabelecer um valor maximo até o qual o Relator-Geral
podera apresentar emendas a lei orcamentaria anual;

3) o Presidente do Congresso Nacional oficiou, na
presente data, ao Relator-Geral do Orcamento de 2021
(doc. anexo), solicitando sejam adotadas as providéncias
necessarias para o cumprimento das citadas deliberacoes
do Congresso Nacional e da mencionada decisio do
Supremo Tribunal Federal, bem como para que, apesar
da inexisténcia de obrigacao legal anterior de registro dos
pedidos formulados ao Relator-Geral por Senadores,
Deputados, Ministros de Estado, Governadores, Prefeitos,
Associacoes e cidadaos, e de nao haver cadastramento
prévio dos mesmos em setor especifico do Congresso
Nacional, sejam adotadas as providéncias possiveis e
necessarias para individualizar e detalhar as indicag¢Ges
das emendas de sua autoria e declinar as respectivas
motivagoes, apresentando, caso detenha, registros formais,

10
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informacdes pretéritas ou atuais sobre essas indica¢des, ou
justifique a impossibilidade de fazé-lo;

4) O Senado Federal e a Camara dos Deputados
apresentaram peticio conjunta nos presentes autos, no
dia 25/11/2011, na qual se noticiou as providéncias
possiveis que foram adotadas no ambito do Poder
Legislativo, para o cumprimento da decisao cautelar, cujas
informacdes oficiais, fundamentos juridicos e pedidos sao
reiterados pelo Congresso Nacional, considerando a
impossibilidade de cumprimento retroativo da decisao
cautelar, ante a inexisténcia de obrigacao legal anterior de
registro dos pedidos formulados ao Relator-Geral e de nao
haver cadastramento prévio dos mesmos em setor
especifico do Congresso Nacional, bem como do prejuizo
decorrente da suspensao da execugao orcamentaria, ja que
sua suspensao inviabiliza o emprego desses recursos em
politicas publicas de promogao da satde, da educacdo e
do fomento ao emprego e a renda, conforme demonstrado
pela posicdo institucional e oficial das Consultorias
Legislativas de Orcamento do Senado Federal e da
Camara dos Deputados, por meio da Nota Técnica
Conjunta n. 8/2021.”

14. Diante desse novo quadro, o Congresso Nacional asseverou que
as medidas adotadas pelo Congresso Nacional satisfaziam, “em grande
medida e no que é possivel”, as determinagOes emanadas desta Suprema
Corte.

Em suas informacgoes oficiais, o Senhor Presidente do Congresso
Nacional, revendo posi¢ao anteriormente manifestada nos autos, noticia
ter solicitado ao Relator-Geral do or¢camento de 2021, em cumprimento a
decisao proferida nesta causa, a individualiza¢do e o detalhamento das
solicitacbes de despesas que lhe foram dirigidas e das respectivas
motivagdes, além da apresentacdo dos registros formais por ele detidos
(Oficio n® 2285.2021-PRESID).

Requereu, com base nesses dados, “a revogacdo do item ‘c’ da medida

11
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cautelar”, considerado o risco iminente de concretizacao de prejuizos
irreparaveis a sociedade, em razdo da possivel cessacao da prestacao de
servigos publicos essenciais e da paralisacdo dos investimentos publicos
em setores estratégicos ao desenvolvimento nacional, além da
judicializagao em massa das relagOes contratuais em andamento com os
Poderes Publicos.

15. Com expressa ressalva quanto a necessidade de ser analisada,
oportunamente, no julgamento final de mérito, a idoneidade das
medidas adotadas para satisfazerem os comandos emanados da decisao
cautelar proferida pelo Supremo Tribunal Federal, acolhi, em parte,
o pedido formulado pelo Congresso Nacional, ad referendum do Plendrio,
considerado o potencial risco a continuidade dos servicos publicos
essenciais a populacdo, especialmente nas dareas voltadas a saude e
educacado, conforme explicitado na Nota Técnica Conjunta n® 8/2021.

16. Naquela decisao, em face das razdes invocadas pelos eminentes
Senhores Presidente do Congresso Nacional e Advogado-Geral da Uniao
e tendo em vista os trabalhos técnicos para a implementagao das medidas
determinadas, reputei adequado estender o prazo de 30 dias,
anteriormente assinado, para 90 (dias) corridos.

17. Submetida a decisao cautelar ao referendo do Plenario,
em 17.12.2021, foi referendada, integralmente, a deliberacao monocratica
em acordao assim ementado:

“ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. EXECUCAO ORCAMENTARIA DAS DESPESAS
ORIUNDAS DAS EMENDAS DO RELATOR (CLASSIFICADAS SOB O
INDICADOR RP 9). MANIFESTACAO DAS CASAS DO CONGRESSO
NACIONAL QUANTO AO CUMPRIMENTO DAS PROVIDENCIAS
CAUTELARES DETERMINADAS NAS ADPFs 850, 851 E 854. PEDIDO
DE REVOGACAO DA ORDEM DE SUSPENSAO PROVISORIA DA
EXECUCAO DAS VERBAS ORCAMENTARIAS DECORRENTES DE
EMENDAS DO RELATOR. RISCO DE PREJUIZO A CONTINUIDADE DA
PRESTACAO DE SERVICOS ESSENCIAIS A COLETIVIDADE E A
EXECUCAO DE POLITICAS PUBLICAS. “PERICULUM IN MORA”

12
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CARACTERIZADO. PEDIDO ACOLHIDO. REFERENDO.

1. Em informagdes oficiais, o Senhor Presidente do
Congresso  Nacional, revendo posicio anteriormente
manifestada nos autos, noticia ter solicitado ao Relator-Geral
do orcamento de 2021, em cumprimento a decisdo proferida
nesta causa, a individualizacdo e o detalhamento das
solicitacoes de despesas que lhe foram dirigidas e das
respectivas motivacoes, além da apresentacdo dos registros
formais por ele detidos (Oficio n® 2285.2021-PRESID).

2. O Congresso Nacional, por sua vez, editou o Ato
conjunto n® 01/2021 e a Resolu¢dao n® 02/2021-CN, dispondo
sobre procedimentos para assegurar maior publicidade e
transparéncia a execu¢do orcamentdria das despesas
classificadas com indicador RP 9 (despesas decorrentes de
emendas do relator).

3. O Poder Executivo da Unido, por meio do Decreto n®
10.888/2021, dando cumprimento ao julgamento emanado desta
Corte, criou instrumentos para assegurar a publicidade e a
transparéncia das comunicagOes realizadas entre os orgaos,
fundos e entidades do Poder Executivo federal e o Relator-Geral
do orcamento sobre a execucao de recursos decorrentes de
emendas parlamentares.

4. As medidas adotadas pelo Congresso Nacional e pelo
Poder Executivo da Unido revelam a presenca de um novo
quadro, diverso daquele existente a época do julgamento
plendrio ocorrido nos dias 09 e 10 de novembro de 2021, apto a
autorizar o afastamento dos efeitos da suspensao determinada
por esta Corte diante do risco de prejuizo que a paralisacao da
execuc¢ao orcamentaria traz a prestacao de servicos essenciais a
coletividade, tendo em vista que a maior parte das despesas
suspensas envolve servigos de saude e educagao voltados ao
atendimento da populagao carente de Municipios de baixo
indice de desenvolvimento humano (conforme Nota Técnica
Conjunta CD/SF n® 8/2021).

5. A nova disciplina juridica da execu¢do das emendas
do relator (Ato Conjunto n® 1/2021, Resolucdo n® 2/2021-CN e
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Decreto presidencial n® 10.888/2021) torna mais transparente e
seguro o uso das verbas federais, viabilizando a retomada dos
programas de governo e dos servigos de utilidade publica cujo
financiamento estava suspenso, sem prejuizo da continuidade
da adocdo de todas as providéncias necessarias a ampla
publicizacio dos documentos embasadores da distribuicao
de recursos das emendas do Relator-Geral (RP-9) no periodo
correspondente aos exercicios de 2020 e de 2021.

6. Pedido acolhido, “ad referendum” do Plendrio desta
Corte, para afastar a suspensao determinada pelo item “c” da
decisdao cautelar anteriormente proferida, autorizando, dessa
forma, a execugao das despesas classificadas sob o indicador RP
9, com observancia, no que couber, das regras do Ato
Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal n° 1, de 2021, e da Resolug¢ao n® 2/2021-CN.

7. Medida cautelar referendada.”

18. Transcorrido o periodo de 90 (noventa) dias, em 17.3.2022,
o Congresso Nacional solicitou nova prorrogacao de prazo, reiterando as
mesmas razoes invocadas no pedido anterior.

Por ndo vislumbrar razdes legitimas e motivos razoaveis para
prorrogar, uma vez mais, o prazo estabelecido para o cumprimento das
determinagdes veiculadas pelo Plenario desta Corte, indeferi o pedido de
prorrogacao, considerada a auséncia de fato novo capaz de justificar a

adocao de tal medida extraordinaria, consoante ementa da decisao:

“ADPFs 850, 851 e 854. Execucdo  das despesas
orcamentarias classificadas sob o indicador RP 9 (emendas do
Relator). Medidas necessarias a individualizagao e
detalhamento da autoria das indicacdes e motivos subjacentes
as despesas decorrentes de emendas do Relator. Pedido de
prorrogacao do prazo de 90 (noventa) dias estipulado pelo
Plenario do Supremo Tribunal Federal. Postulacdo fundada em
razdes ja apreciadas anteriormente. Inexisténcia de motivos
novos aptos a justificar a concessao, extraordinaria, de dilagao
de prazo. Pedido indeferido”.

14
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19. A edigao superveniente do Ato Conjunto das Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal n°® 1/2021 e da Resolu¢io CN n°
02/2021, motivou o PSOL (ADPF 854) a formular pedido de aditamento,
para incluir os atos em referéncia no objeto daquela arguicao de
descumprimento, o que foi deferido.

20. Apos, em 29.9.2022, o PARTIDO VERDE - PV ajuiza a ADPF 1.014,
a mim distribuida por prevencdo, na qual, com base nos mesmos
fundamentos ja expostos, o ente partidario autor requer a declaragao de
inconstitucionalidade do identificador de resultado primario RP 9
(despesas discricionarias oriundas de emendas do Relator-Geral do
orcamento) e das despesas oriundas de emendas do relator pertinentes a
Lei Orcamentaria Anual de 2022 (LOA/2022).

21. Achando-se concluida a instru¢ao, com os pronunciamentos de
todas os interessados, assim como do Advogado-Geral da Uniao e do
Procurador-Geral da Republica, submeto o feito a apreciagao do Egrégio
Plendrio desta Corte para julgamento final de mérito.

22. Foram admitidos nos feitos, como amici curiae, a Associag¢ao
Contas Abertas, o Diretorio Nacional do Partido Trabalhista Brasileiro —
PTB, a Federacao Nacional dos Servidores dos Poderes Legislativos
Federal, Estaduais e do Distrito Federal FENALE, o Partido Novo, a
Secretaria Executiva do Comité Nacional do Movimento de Combate a
Corrupcao Eleitoral - MCCE, a Transparéncia Brasil e a Transparéncia
Internacional Brasil.

E o relatério.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ARGUIGCAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE. (S) : CIDADANIA

ADV. (A/S) : RENATO CAMPOS GALUPPO (90819/MG)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNTIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : SENADO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO. (A/S) : CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO TRABALHISTA BRASILEIRO
- PTB

ADV. (A/S) : LUIZ GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA (28328/DF, 137677/RJ,
462972/SP)

AM. CURIAE. : PARTIDO NOVO

ADV. (A/S) : PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI (10671/DF,

141408/MG, 202081/RJ, 370339/SP)

Decisdo: Apdés a leitura do relatdério e a realizacdo das
sustentag¢des orais, o Julgamento foi suspenso. Falaram: pelo
interessado Presidente da Republica, o Ministro Bruno Bianco Leal,
Advogado-Geral da Unido; pela interessada Cémara dos Deputados, o
Dr. Jules Michelet Pereira Queiroz e Silva, Advogado-Geral da
Camara dos Deputados; pelo interessado Senado Federal, o Dr.
Thomaz Henrique Gomma de Azevedo, Advogado-Geral do Senado
Federal; pelo amicus curiae Partido Novo, o Dr. Paulo Roberto
Roque Antdnio Khouri; e, pela Procuradoria-Geral da Republica, a
Dra. Lindbéra Maria Aratjo, Vice-Procuradora-Geral da Republica.
Presidéncia da Ministra Rosa Weber. Plenario, 7.12.2022.

Presidéncia da Senhora Ministra Rosa Weber. Presentes a sesséo
0os Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, C&rmen
LGcia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Roberto Barroso, Edson Fachin,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendonca.
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Procurador-Geral da RepuUblica, Dr. Antdnio Augusto Brand&o de
Aras, e Vice-Procuradora-Geral da Republica, Dra. Linddéra Maria
Aratjo.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenario
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14/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) : CIDADANIA

ADV.(A/S) :RENATO CAMPOS GALUPPO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :LUiz GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

AM. CURIAE. :PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) :PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
OBSERVACAO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER
(PRESIDENTE E RELATORA) - Senhora Ministra, Senhores Ministros, na
ultima sessao, em 7 de dezembro, relatei a Vossas Exceléncias, de forma

minudente, o objeto das ADPFs apregoadas e sua tramitacao nesta Corte.

Registro que, ao chegar a esta Casa na manha de hoje,

14 de dezembro de 2022, da posse do eminente Ministro Bruno Dantas na
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Presidéncia do TCU, foi-me entregue um oficio do eminente Presidente
do Congresso Nacional, Senador Rodrigo Pacheco, oficio esse recebido
neste Supremo Tribunal Federal as 10 horas da manha de hoje, noticiando
“a apresentacao de projeto de resolugao do Congresso Nacional que
aprimora a indicagdo de emendas de relator-geral” acompanhado de
copia da proposta legislativa correspondente. Cuida-se de Projeto de
Resolug¢ao do Congresso Nacional n® 3, cujo texto foi juntado aos autos

das quatro ADPFs.

Tenho noticia de que esse material foi encaminhado

também a todos os eminentes Colegas.

Em seu oficio, destaca Sua Exceléncia, o eminente
Senador Rodrigo Pacheco, que o projeto de resolugdo em tramitacao
suprime a possibilidade de indicagao de emenda por usudrio externo, na

esteira do que ja ocorre em relacao a LDO de 2023.

Aponta ainda a destinagao obrigatoria de 50% das
emendas de relator-geral para a¢des e servigos publicos de satde ou
assisténcia social, bem como a observancia de critérios de

proporcionalidade na indicagdo das emendas de relator-geral entre as
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Mesas das Casas Legislativas, a Comissao de Or¢amento e os partidos
politicos, de acordo com a composicao das respectivas bancadas. Refere,
por fim, o carater ndo impositivo das emendas de relator, o que
preservaria a prerrogativa do Poder Executivo na condugao do or¢amento

da Uniao.

Cumprimento o Presidente do Congresso Nacional
pelo oficio enviado a esta Corte, a demonstrar a abertura do Parlamento,
por meio de suas Mesas, ao sauddvel e democratico didlogo
interinstitucional. Entendo contudo que a louvavel preocupacao do
Congresso Nacional de se debrugar sobre o tema, com vista a ampliar a
transparéncia da sistematica da apresentacao das emendas de relator-
geral, estabelecendo critérios de proporcionalidade e de impessoalidade
na aprovagao e execucao dessas emendas no ambito do Parlamento,
confirma a adequacao da liminar que exarei nesses autos, referendada
pelo Supremo, além de confirmar a impropriedade do sistema até entao
praticado.

A iniciativa, porém, em absoluto prejudica o

julgamento ja iniciado na assentada anterior, considerados os pedidos
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deduzidos nas ADPFs apregoadas, em se tratando ademais de noticia de
proposta legislativa em tramitac¢do e para o futuro.

Retomo do meu relatério que, apds a concessao da
liminar nas trés primeiras ADPFs, em decisdao monocratica referendada
de forma unanime pelo Plendrio, dentre outras medidas, suspendi a
execucao dos recursos RP 9 até o julgamento final das a¢des. Em nova
decisdao monocratica, também referendada pelo Plendrio - ainda que
dessa vez nao de forma unanime -, vim a afastar a suspensao
determinada sensivel a manifestacao do Senado Federal e da Camara dos
Deputados em peticdo conjunta quanto a adogao das providéncias
possiveis - foi a expressao utilizada a época - para o cumprimento da
liminar e do alegado potencial risco a continuidade dos servigos ptblicos
essenciais a populacdo, especialmente nas areas voltadas a sadde e
educacdo, sem prejuizo do exame, neste momento, da idoneidade das
medidas implementadas pelo Congresso para atender o comando liminar.

Nesse contexto, Senhora Ministra e Senhores
Ministros, passo a proferir meu voto, reiterando meus cumprimentos pela

louvavel iniciativa do Congresso.
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ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

VoTto

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora): 1. Na ultima sessao, em
07 de dezembro, relatei a Vs. Exas., de forma minudente, o objeto das
ADPFs ora apregoadas e sua tramitac¢ao nesta Corte.

Consideracdes preliminares

2. Registro que ao chegar a esta Casa, na manha de hoje, 14.12.2022,
da posse do Ministro Bruno Dantas na Presidéncia do TCU, me foi
entregue Oficio do eminente Presidente do Congresso Nacional, Senador
Rodrigo Pacheco, recebido nesta Casa as dez horas da manha de hoje,
noticiando a “apresentacdo de Projeto de Resolu¢do do Congresso
Nacional que aprimora a indicagdo de emendas de Relator-Geral”,
acompanhado de copia da proposta legislativa.

Cuida-se do Projeto de Resolucao do CN n® 3, cujo texto foi juntado
aos autos. O mesmo material foi encaminhado também a todos os
colegas.

Em seu Oficio, destaca Sua Exa., o eminente Senador Rodrigo
Pacheco, que o Projeto de Resolugdo em tramitagdo suprime a
possibilidade de indicagdao de emenda por “usudrio externo”, na esteira
do que ja ocorre em relacdo a LDO 2023. Aponta, ainda, a destinacdo
obrigatoria de 50% das emendas de Relator-Geral para “agoes e servigos
publicos de satide ou assisténcia social”’, bem como a observancia de
critério de proporcionalidade, na indicagao das emendas de relator-geral,
entre as Mesas das Casas Legislativas, a Comissdo de Orcamento, e os
partidos politicos, de acordo com a composi¢ao das respectivas bancadas.
Refere, por fim, ao carater nao impositivo das emendas de relator, o que
preservaria a prerrogativa do Poder Executivo na condugao do orgamento

da Uniao.
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Cumprimento o Sr. Presidente do Congresso Nacional pelo oficio
enviado a esta Corte, a demonstrar a abertura do Congresso Nacional,
por meio de suas Mesas, ao saudavel e democratico dialogo
interinstitucional.

Entendo, contudo, que a louvavel preocupagao do Congresso
Nacional de se debrucar sobre o tema, com vista a ampliar a
transparéncia da sistematica de apresentacdo das emendas de relator-
geral, estabelecendo critérios de proporcionalidade e de impessoalidade
na aprovagao e execucao dessas emendas no ambito do Parlamento,
confirma a adequacao da liminar proferida nestes autos, e referenda a
impropriedade do sistema até entdo praticado.

A iniciativa, porém, em absoluto prejudica o julgamento ja iniciado
na assentada anterior, considerados os pedidos deduzidos nas ADPFs e
em se tratando de noticia de proposta legislativa em tramitacdo e para o
futuro.

Retomo do meu relatdério que, apds a concessao de liminar, nas trés
primeiras ADPFs, em decisdo monocratica referendada de forma
unanime pelo Plendrio em novembro de 2021, em que, dentre outras
medidas, suspendi a execu¢ao dos recursos atribuidos ao identificador
RP9 até o julgamento final das ag¢des”, em nova decisao monocratica,
também referendada pelo Plendrio, ainda que desta vez nao de forma
unanime, afastei a suspensao determinada, sensivel a manifestagao do
Senado Federal e da Camara dos Deputados, em peti¢ao conjunta, quanto
a adogao das “providéncias possiveis” para o cumprimento da liminar, e
do alegado potencial risco a continuidade de servigos publicos essenciais
a populacgao, especialmente nas areas voltadas a satide e educagao, e sem
prejuizo do exame neste momento da idoneidade das medidas
implementadas para atender o comando liminar.

Questoes preliminares

3. Como dito, a controvérsia posta diz com a constitucionalidade dos
atos do Poder Publico relativos a execucdo de despesas discriciondrias
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decorrentes de emenda do Relator-Geral do or¢amento (identificadas pelo
indicador de resultado primdrio (RP 9), no que ndo correspondem a
recomposicao e correcao de erros e omissOes, a luz dos principios
republicanos e democraticos que conformam a atividade administrativa
do Estado e o exercicio dos Poderes estatais. Dito de outra forma,
questionam, as presentes ADPFs, as emendas de relator RP 9 no que
extrapolam a finalidade, o escopo originario de proceder a recomposicao
e a correcao de erros e omissoes de ordem técnica.

Os pedidos de mérito extraidos das acOes ora submetidas a
julgamento podem ser assim sintetizados e organizados:

(@) ADPF 850: declaracao de inconstitucionalidade do indicador de
resultado primario (RP) n° 09 (despesa discricionaria decorrente de
emenda de relator-geral, exceto recomposicio e correcio de erros e
omissoes) da Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2021;

(b) ADPF 851: declaracao de inconstitucionalidade do reiterado
desvirtuamento das emendas do relator, consubstanciado na captura de
relevantes quantias do or¢camento federal sem o atendimento as regras do
regime constitucional de emendas e a transparéncia orcamentaria;

(c) ADPF 854: declaracao de inconstitucionalidade do identificador
de Resultado Primario (RP) n® 9 (despesa discricionaria decorrente de
emenda de relator-geral) e, por conseguinte, das emendas do relator-
geral do Orcamento de 2021;

(d) aditamento a ADPF 854: declaragao de inconstitucionalidade (i)
do Ato Conjunto n. 1, das Mesas da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, de 25 de novembro de 2021; (ii) da Resolucao n°
02/2021, do Congresso Nacional, que deu nova redagao da Resolucdo n.?
01/2006, do Congresso Nacional; e (iii) do Decreto n® 11.190/2022.

(e) ADPF 1.014: (i) inconstitucionalidade do identificador de
resultado primdrio (RP) n® 9 (despesa discricionaria decorrente de
emenda de relator-geral) e, por conseguinte, das emendas do relator-
geral ao orcamento previsto na Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2022;
(ii) declaragao de inconstitucionalidade do Ato Conjunto n.? 1, das Mesas
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, de 25 de novembro de
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2021, no que diz respeito as rubricas orcamentdrias consignadas ao
indicador RP 9; e (iii) declaracao de inconstitucionalidade do Decreto n®
11.190/2022.

Como se vé, os pedidos originalmente deduzidos nas ADPFs 850,
851 e 854 eram essencialmente 0s mesmos: o reconhecimento da
inconstitucionalidade da inclusdao, no Orcamento de 2021, de despesas
discricionarias decorrentes de emenda do relator-geral, tipicamente
consignadas ao identificador de Resultado Primario (RP) n®9.

O aditamento a ADPF 854 estende a impugnacao aos atos
normativos do Congresso Nacional e do Presidente da Republica que,
por forca da medida cautelar deferida e ratificada por este Plendrio, nos
presentes autos, se propuseram a conferir uma certa institucionalidade a
pratica impugnada.

A ADPF 1014, além de renovar a impugnacao a tais atos normativos,
pugna pela inconstitucionalidade da inclusdo de despesas discricionarias
decorrentes de emenda do relator-geral, as mesmas RP 9, mas em
relacao ao Orcamento de 2022.

Aprecio, inicialmente, as preliminares suscitadas e ja enfrentadas ao
exame da liminar, reafirmando desde logo a legitimidade ad causam dos
autores das agOes em julgamento (ADPF 850, ADPF 851, ADPF 854 e
ADPF 1014), nos termos dos arts. 103, VIII, da Constituicio da
Republica, 2¢, VIII, da Lei n°® 9.868/1999 e 2° I, da Lei n°® 9.882/1999,
enquanto partidos politicos com representacao no Congresso Nacional.

Reafirmo, igualmente, minha compreensdao de que cabiveis as
arguicoes de descumprimento de preceito fundamental na medida em
que tém por objeto, na forma do art. 1% caput, da Lei 9.882/1999, evitar ou
reparar alegadas lesOes a preceitos fundamentais resultantes de atos
reiterados do Poder Publico, o que os autores classificam como
desvirtuamento das emendas do relator-geral registradas ao identificador
de resultado primdrio n®9 (RP 9).

Como amplamente reconhecido pela jurisprudéncia desta Casa, a
tutela sobre o descumprimento de preceito constitucional alcanca um
universo de comportamentos estatais mais amplo do que a de
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inconstitucionalidade - a abranger a lesdao a Constituicdo resultante de
“ato do Poder Publico” outro que nao apenas a “lei ou ato normativo” -,
sempre que traduza efetivo e material descumprimento da Constituicao.

E por isso que este Supremo Tribunal Federal ja reputou admissivel
a utilizacao dessa via processual para impugnar, como ato do Poder
Publico lesivo a preceito fundamental, comportamento reiterado da
Administracdo publica tido como inconstitucional. Confiram-se, nessa
linha: ADPF 347 (Relator Ministro Marco Aurélio, julgamento em
09.9.2015, DJe 19.02.2016) e ADPF 709-MC-Ref (Relator Ministro Roberto
Barroso, julgamento em 05.8.2020, DJe 07.10.2020). Da mesma forma,
porquanto perfeitamente assimildveis a figura de “ato do Poder Publico”,
comportamentos reiterados de agentes politicos no ambito do Poder
Legislativo sao, também, passiveis de controle judicial pela via da ADPF,
notadamente quando em causa o devido aprovisionamento de recursos
orcamentarios.

Nessa esteira, o conjunto de atos consubstanciados no empenho,
execucdo, aprovisionamento e pagamento de recursos orcamentarios
sem observancia do regime orcamentario constitucional amolda-se, sem
dificuldade, ao conceito de ato do Poder Publico passivel de
impugnacao pela via da ADPFE.

Apontam-se como violados, in casu, os preceitos fundamentais
concernentes ao principio republicano, ao principio da igualdade (art. 5°,
I, e 19, IllI), aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia administrativas (arts. 5%, XXXIIL, 23, I, e 37, caput,
§ 3% 1II, e § 16), bem como ao conjunto de preceitos estruturantes da
Constituicao orcamentaria (arts. 163 a 166).

Consoante ja acentuei em diversas ocasiOes, a arguicao de
descumprimento de preceito fundamental desempenha, no conjunto dos
mecanismos de protecdao da higidez da ordem constitucional, a especifica
funcado de evitar, a falta de outro meio eficaz para tanto, a perenizacao no
ordenamento juridico de comportamentos estatais — sejam eles atos
normativos ou nao — contrarios a um identificavel ntcleo de preceitos —
principios e regras — tidos como sustentaculos da ordem constitucional

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D5DF-A781-2B17-5F1E e senha C6F9-DC5B-EE51-5946



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 32 de 384

ADPF 850 / DF

estabelecida.

Sem risco de vulgarizar o conteado do nucleo essencial merecedor
da protegao singular da ADPF, pode-se dizer que o descumprimento de
preceito fundamental acionador do mecanismo de defesa da ordem
constitucional (art. 102, § 1°, da Carta Politica) se manifesta na
contrariedade as linhas mestras da Constitui¢ao, aquilo que, mesmo nao
identificado alguma fracao do texto positivado, tem sido metaforicamente
chamado, por escolas do pensamento juridico, de seu espirito. Pilares de
sustentagao, explicitos ou implicitos, sem os quais a ordem juridica
delineada pelo Poder Constituinte, seja ele origindrio ou derivado, ficaria
desfigurada na sua propria identidade.

A propria redacao do art. 102, § 1°, da Constituicao da Republica,
quando alude a preceito fundamental “decorrente desta Constitui¢ao”, é
indicativa de que os preceitos em questdao nao se restringem as normas
expressas no seu texto, incluindo, também, prescricoes implicitas, desde
que revestidas dos indispensaveis tracos de essencialidade e
fundamentalidade. E o caso, v.g., de principios como o da razoabilidade e
o da confianca, realidades deontoldgicas integrantes da nossa ordem
juridica, objetos de sofisticados desenvolvimentos jurisprudenciais nesta
Corte, embora nao expressos na literalidade do texto da Constituicao. E
também o que estaria a autorizar o conhecimento, pelo menos em tese, de
ADPF fundada em alegacao de fraude a Constituicao.

Nessa ordem de ideias, tenho por inequivoco que eventual lesao ao
postulado fundamental da Republica, aos principios da igualdade, da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia administrativas, bem como ao cerne da arquitetura
constitucional do sistema or¢amentario, considerada a centralidade da
posicao por eles ocupada no complexo deontoldgico e politico
consubstanciado na Constituicdo, mostra-se passivel de desfigurar a
propria esséncia do pacto constitucional patrio.

Vale ressaltar que esta Corte ja reconheceu, em reiteradas ocasides, o
carater de preceito fundamental dos principios e regras do sistema
orcamentario, tendo em vista a sua relagdao direta com a efetividade do
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modelo de organiza¢ao da Administragao Publica preconizado pela Lei
Maior e com a dinamica do pacto federativo. Nesse sentido, confiram-se,
entre outros, a ADPF 405, da minha relatoria (DJe 30.6.2021), a ADPF 114
de que relator o Ministro Luis Roberto Barroso (DJe 06.9.19).

Anoto, ademais, e o faco diante das alegac¢Oes trazidas nas
manifestacdes do Presidente da Republica, do Senado Federal e da
Camara dos Deputados, que, de fato, ao Poder Judicidrio ndo compete
definir os recursos para as politicas publicas estatais ou a sua alocagao.
Nao ¢é disso, contudo, que aqui se trata, e sim do controle da
observancia das balizas constitucionais pelos agentes encarregados de
tal tarefa. Se é verdade que nao compete ao Poder Judicidrio interferir nas
escolhas legitimamente feitas pelo legislador dentro do amplo espaco de
discricionariedade proprio a atividade politica, também o é que nao se
exclui do Poder Judicidrio o controle do processo legislativo or¢amentdario
em face das regras de envergadura constitucional que o conformam. Na
expressa dicgao do art. 52, XXXV, da Constituicio, nenhuma lesao ou
ameaca a direito pode ser excluida da apreciacao do Poder Judiciario. E
¢ disso que se cuida. Direitos dos entes federativos eventualmente
prejudicados na distribuicao de recursos or¢camentarios da Uniao em
desconformidade com o modelo constitucional. Direitos constitucionais
dos membros das Casas legislativas a participagao equitativa no ajuste do
orcamento. E, fundamentalmente, direitos dos cidadaos brasileiros a que
se faca o uso racional e eficiente dos recursos publicos e a luz da
transparéncia imposta pela Lei Fundamental.

Entendo, pois, em face das alegacOes veiculadas nas exordiais,
devidamente enquadrada a lide, tal como se apresenta, em tese, em
hipdtese devidamente delimitada de lesao a preceitos fundamentais, estes
devidamente indicados pelos autores, pelo que rejeito as preliminares
suscitadas de inépcia da inicial e de ndo cabimento das arguicdes de
descumprimento de preceito fundamental, destacando, em qualquer
hipotese, o pedido subsidiario deduzido na ADPF 1014 de recebimento
como ADL

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D5DF-A781-2B17-5F1E e senha C6F9-DC5B-EE51-5946



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 34 de 384

ADPF 850 / DF

Tampouco a presente arguicdo esbarra no Obice processual —
pressuposto negativo de admissibilidade — do art. 4°, § 1%, da Lei n®
9.882/1999 (“Ndo serd admitida arquicdo de descumprimento de preceito
fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade”).

Tenho por demonstrada a inadequagao dos meios processuais
ordinarios para imprimir solugao satisfatéria a controvérsia posta.
Ressalto, tendo em vista as diversas manifestagcoes veiculadas nos autos,
que “a mera possibilidade de utilizacido de outros meios processuais, contudo,
ndo basta, so por si, para justificar a invocagio do principio da subsidiariedade,
pois, para que esse postulado possa legitimamente incidir — impedindo, desse
modo, o acesso imediato a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental —
revela-se essencial que os instrumentos disponiveis mostrem-se capazes de
neutralizar, de maneira eficaz, a situagdo de lesividade que se busca obstar com o
ajuizamento desse writ constitucional” (ADPF 237-AgR/SC, Relator Ministro
Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgamento em 28.5.2014).

Nao bastasse, tem sido prestigiada, na interpretacao desse
dispositivo, a eficacia tipica dos processos objetivos de protecao da ordem
constitucional, vale dizer, a eficacia erga omnes e o efeito vinculante
proprios ao controle abstrato de constitucionalidade. Significa afirmar
que a chamada cldusula de subsidiariedade da arguicao de
descumprimento impde a inexisténcia de outro meio tdo eficaz e
definitivo quanto a ADPF para sanar a lesividade, ¢ dizer, de outra
medida adequada no universo do sistema concentrado de jurisdicao
constitucional.

Nao obstante contidas, no objeto das a¢des, impugnagoes também a
atos normativos (Lei n® 14.144/2021, Ato Conjunto das Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal n® 01/2021, Resolugao n® 02/2021 do
Congresso Nacional e Decreto n® 11.190/2022), aquele é, como ja referido,
mais amplo, voltando-se, precipuamente, contra uma percebida pratica
reiterada, a configurar um conjunto de atos do Poder Publico ndo
redutiveis a atos normativos. A circunstancia dessa pratica se manifestar,
parcialmente, em dispositivos normativos inscritos em normas especiais

de natureza or¢amentdria nao é suficiente a circunscrever a demanda
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nos limites de cognoscibilidade da acdo  direta de
inconstitucionalidade, notadamente diante do carater marcadamente
concreto e da eficacia temporal determinada da legislagao especializada,
e, sobretudo considerados o enfoque e a causa de pedir, da motivacao,
que aqui se veicula, amoldando-se ao carater subsididrio da ADPF.

Rejeitadas, pois, todas as preliminares suscitadas.

Destaco que, em juizo delibatério, ao exame das ADPFs 850, 851 e
854, propugnei pelo conhecimento apenas parcial das agles, a
compreensao de que nelas contidas, ao lado da pretensao de fiscalizagao
objetiva da ordem juridica, pretensdes de indole subjetiva incompativeis
com o processo constitucional abstrato, por aparentemente demandarem
investigacdo de condutas individuais e instauragao de fase probatdria.
Reexaminando o ponto, verifico que tais alega¢es, embora trazidas com
o objetivo de ilustrar a gravidade da questao objetiva posta e os riscos a
ela relacionados, nao integraram os pedidos deduzidos nos feitos.

Transcrevo, para efeito de registro, a ementa do acérddao em

referéncia:

“ARGUICAO DE  DESCUMPRIMENTO DE  PRECEITO
FUNDAMENTAL. DESPESAS PUBLICAS DECORRENTES DE EMENDAS
DO RELATOR DO PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA ANUAL.
PRETENSAO DE INCONSTITUCIONALIDADE FUNDADA TANTO EM
SITUACOES  VERIFICAVEIS NO PLANO OBJETIVO-NORMATIVO
(PRATICAS INSTITUCIONAIS) QUANTO EM ALEGACOES SOMENTE
PASSIVEIS DE CONSTATACAO POR MEIO DE INVESTIGAGAO FATICO-
PROBATORIA (CONDUTAS INDIVIDUAIS). INADMISSIBILIDADE DO
CONHECIMENTO DA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO QUANTO AO
SUPOSTO ESQUEMA DE DESVIO DE VERBAS PUBLICAS DENOMINADO
“TRATORACO”. CONTROVERSIA CUJA ANALISE DEMANDA
APROFUNDADO EXAME DE FATOS E INSTAURAGAO INCIDENTAL DE
FASE DE DILACAO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE DE EXAME DE
FATOS CONCRETOS E SITUACOES ESPECIFICAS EM SEDE DE
PROCESSOS DE PERFIL OBJETIVO. EXECUCAO ORCAMENTARIA E
FINANCEIRA DAS EMENDAS DO RELATOR (CLASSIFICADAS PELO
IDENTIFICADOR RP 9). CONSTATACAO OBJETIVA DA OCORRENCIA DE
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TRANSGRESSAO AOS POSTULADOS REPUBLICANOS DA
TRANSPARENCIA, DA PUBLICIDADE E DA IMPESSOALIDADE NO
AMBITO DA GESTAO ESTATAL DOS RECURSOS PUBLICOS. PRATICAS
INSTITUCIONAIS CONDESCENDENTES COM A OCULTACAO DOS
AUTORES E BENEFICIARIOS DAS DESPESAS DECORRENTES DE
EMENDAS DO RELATOR DO ORCAMENTO FEDERAL. MODELO QUE
INSTITUI INADMISSIVEL EXCECAO AO REGIME DE TRANSPARENCIA
NO AMBITO DOS INSTRUMENTOS ORCAMENTARIOS. MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA. REFERENDO.

1. As praticas institucionais e padroes de comportamento
verificaveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos
traduzem formas de atuacao estatal subsumiveis a nogado
juridica de atos de poder (Lei n® 9.882/99, art. 1°, caput).
Precedentes.

2. A jurisprudéncia desta Corte reconhece possivel a
utilizacdo da arguicdo de descumprimento para impugnar
omissOes sistémicas e praticas institucionais dos Poderes
Publicos, sempre que - diante da inexisténcia de outro meio
capaz de sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz —
os atos impugnados, transcendendo interesses meramente
individuais, ostentam os atributos da generalidade, da
impessoalidade e da abstragdao, justificando a intervengao
judicial para a tutela de direitos fundamentais ou de interesses
politicos e juridicos socialmente relevantes. Precedentes.

3. A natureza dos processos de indole objetiva é
incompativel com a andlise aprofundada de fatos envolvendo
supostas praticas ilicitas, atos de improbidade administrativa
ou infragdes criminais imputadas a particulares, servidores
publicos ou autoridades politicas, pois a apuracao desses fatos,
além de envolver ampla dilagdo probatoria, também exige a
observancia dos postulados que informam o devido processo
legal, especialmente o contraditério e a ampla defesa.
Precedentes.

4. O Congresso Nacional institucionalizou uma
duplicidade de regimes de execu¢do das emendas
parlamentares: o regime transparente prdéprio as emendas

10
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individuais e de bancada e o sistema andnimo de execucao das
despesas decorrentes de emendas do relator. Isso porque,
enquanto as emendas individuais e de bancada vinculam o
autor da emenda ao beneficidrio das despesas, tornando claras e
verificaveis a origem e a destinagdo do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na ldgica da ocultagao
dos efetivos requerentes da despesa, por meio da utilizagao de
rubrica or¢amentaria unica (RP 9), na qual todas as despesas
previstas sao atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa do
relator-geral do orcamento, que atua como figura interposta
entre parlamentares incognitos e o orcamento publico federal.
5. Enquanto a disciplina normativa da execugao das emendas
individuais e de bancada (RP 6 e RP 7) orienta-se pelos
postulados da transparéncia e da impessoalidade, o regramento
pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-se desses
ideais republicanos, tornando imperscrutavel a identificagdo
dos parlamentares requerentes e destinatdrios finais das
despesas nelas previstas, em relagdo aos quais, por meio do
identificador RP 9, recai o signo do mistério.

6. Mostra-se em tudo incompativel com a forma
republicana e o regime democratico de governo a validacao de
praticas institucionais por o6rgdos e entidades publicas que,
estabelecidas a margem do direito e da lei, promovam o
segredo injustificado sobre os atos pertinentes a arrecadacao de
receitas, efetuacdo de despesas e destinacdo de recursos
financeiros, com evidente prejuizo do acesso da populacao em
geral e das entidades de controle social aos meios e
instrumentos necessarios ao acompanhamento e a fiscalizagdo
da gestdo financeira do Estado. Precedentes.

7. Medida cautelar deferida, “ad referendum” do Plenario,
para determinar a adogao das seguintes medidas: (a) quanto ao
orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021, ampla publiciza¢ao
aos documentos embasadores da distribuicao de recursos das
emendas de relator-geral (RP-9); (b) quanto a execugao das
despesas indicadas pelo classificador RP 9 (despesas
decorrentes de emendas do relator do projeto de lei

11
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orcamentdria anual), implementacio de medidas para que
todas as demandas de parlamentares voltadas a distribui¢ao de
emendas de relator-geral, independentemente da modalidade
de aplicagdo, sejam registradas em plataforma eletronica
centralizada, em conformidade com os principios da
publicidade e transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A); e (c)
quanto ao or¢camento do exercicio de 2021, a suspensao integral
e mediata da execucgao dos recursos orcamentarios oriundos do
identificador de resultado primdrio n® 9 (RP 9), até final
julgamento de mérito desta arguicio de descumprimento. 8.
Medida liminar referendada.

(ADPF 854 MC-Ref, Relator(a): ROSA WEBER, Tribunal
Pleno, julgado em 11/11/2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-
036 DIVULG 22-02-2022 PUBLIC 23-02-2022)

Pontuo, noutro giro, prejudicado o exame das impugnagOes ao
Decreto n® 11.190/2022, veiculadas em aditamento a ADPF 854 e na
ADPF 1014. A norma foi revogada, no dia 30.11.2022, pelo Decreto n°
11.269, o que a subtrai do controle jurisdicional ja instaurado. A
jurisprudéncia desta Suprema Corte € firme no sentido de que a extingao
da vigéncia da norma impugnada, apds a instauragao do procedimento
abstrato de fiscalizagdo de inconstitucionalidade, acarreta a perda
superveniente do seu objeto, independentemente da existéncia de efeitos
residuais concretos dela decorrentes.

Assim sendo, atendidos os pressupostos formais de admissibilidade,
conheco das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 e 1014, nos
limites dos respectivos pedidos, e passo ao exame do mérito.

I - ORCAMENTO PUBLICO
Funcodes do orcamento publico

4. O orcamento publico instrumentaliza a atividade financeira do
Estado. Em sua forma mais elementar, tem a funcao de prever a receita e
fixar a despesa para determinado periodo (CF, art. 165, § 8°).

12
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As receitas sdo apenas estimadas, pois ndo se pode afirmar com
certeza se a previsao ird se concretizar tal como antecipada. Impde-se,
contudo, quanto a expectativa de arrecadacdo, o dever de sinceridade,
vedando-se a Administracdo Publica a formulacao de previsdes
superestimadas ou irreais.

Determinado o limite da capacidade financeira do Estado, sdo
fixadas as despesas, em face do quantum que se espera arrecadar.

Segue-se a execugao financeira e orcamentaria. Se a arrecadagao
esperada se concretizar, realizam-se as despesas autorizadas.

Em suma, a previsao da arrecadagao (receitas) e a defini¢do dos
gastos (despesas) sdo os pilares do orcamento equilibrado, indicadores
da viabilidade sustentavel da administracao financeira do Estado.

5. Ha a considerar, no entanto, que o equilibrio ndo é o unico
objetivo das financas estatais. A crise econdmica e as guerras da primeira
metade do século XX motivaram os Estados a assumirem novos papéis
na condugdo da economia e da sociedade. A economia keynesiana
forneceu a base tedrica para o inicio de um processo de progressiva
intervencao do Estado em setores tradicionalmente operados com base na
logica do livre mercado. A atividade estatal passou a adotar politicas de
mitigacao dos efeitos adversos dos ciclos econdmicos e de promogao do
desenvolvimento social. Como resultado, ampliou-se o espectro do
orcamento publico, incorporando-se funcdes politicas, econ6micas e
juridicas.

Assim, o orcamento publico nao se restringe a sua fungao
meramente contabil, mas também assume a natureza de instrumento
politico, “por estabelecer pardmetros para a cobranga de tributos, fixar limites
para a realizagdo de gastos publicos, definir responsabilidades e articular parte
expressiva do sistema de checks and balances constituido pela sociedade para
controlar o exercicio do poder que defere ao Estado”'.S(ANCHES, Oswaldo
Maldonado. O Ciclo Or¢amentario: uma reavaliagao a luz da Constitui¢ao
de 1988.)

1 SANCHES, Oswaldo Maldonado. O Ciclo Orcamentario: uma reavaliacdao a luz da
Constituicao de 1988. p. 55. RAP. 1993.
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Orcamento publico no Brasil

6. A primeira Constituicdo brasileira (1824) consagrou o sistema
orcamentario inglés em que o Rei submete as despesas a aprovagao
prévia do parlamento (art. 15, X). O projeto de orcamento anual, contudo,
era homologado sem grande oposi¢ao, pois a Assembleia Geral nao
contava com estrutura técnica adequada para sua analise, tampouco
dispunha de acesso aos dados financeiros relevantes mantidos pelos
Orgaos governamentais.

7. A Constituigao republicana de 1891 conferiu ao proprio Congresso
Nacional competéncia plena para “orcar a receita” e “fixar a despesa federal”,
sem retirar do Executivo, contudo, a atribuicao de elaborar a proposta
orcamentaria anual. Houve aprimoramento no sistema constitucional de
checks and balances com a ampliagdo do controle parlamentar sobre as
contas publicas (art. 34, § 1°), vindo a ser instituido, para esse fim, o
Tribunal de Contas da Unido, como drgao auxiliar das Casas Legislativas
da Uniao (art. 89).

8. Sob as Constituicbes de 1934 e de 1937, as atribuicdes
orcamentarias e fiscalizatérias do Poder Legislativo sofreram progressivo
esvaziamento. Durante a vigéncia do Estado Novo, entre 1937 e 1946, o
Congresso Nacional foi fechado, passando o Executivo a dispor sobre o
orcamento federal, com ampla discricionariedade, por meio de decretos.

9. A promulgacao da Constituicao de 1946 marca o fim do periodo
do Estado Novo. Com o novo regime democratico, o Congresso Nacional
tem restauradas suas fungdes, ampliando-se a participacdo dos
Deputados e Senadores no processo orcamentario pelo instrumento das
emendas parlamentares.

Estudos apontam evidéncias de descontrole no emprego das
emendas parlamentares durante esse periodo. A utiliza¢do de emendas
orcamentdrias sem a necessaria indicacdo dos recursos necessarios
instaurou quadro andrquico-legislativo no qual as verbas publicas eram

utilizadas de modo casuistico sem que existissem parametros capazes de
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definir objetivos, diretrizes ou metas a serem seguidas’.

10. As Cartas outorgadas de 1967 e de 1969 (EC n® 1/69) marcaram a
ascensao autoritaria dos militares ao Poder e, consequentemente, o
depauperamento dos poderes do Congresso Nacional naquele periodo.
Foram mitigadas as atribui¢des orcamentarias do Poder Legislativo e
reduzidas suas fungdes controladoras.

A Constituicao orcamentaria de 1988

11. Somente com a Constituicio Federal de 1988, o Congresso
Nacional retomou papel ativo no planejamento e no controle
orcamentario e financeiro da Unido. Até entdao, com ressalva do periodo
de vigéncia da Constituicao de 1946, o Poder Legislativo exercia apenas a
funcdo passiva de aprovar ou ndo a proposta orcamentdria anual do
Executivo.

12. E certo que, fundados em critérios politicos, o ato de gastar e a
escolha do objeto das despesas publicas envolvem decisao com alguma
medida de discricionariedade. Os detentores deste poder de escolha
poderao, validamente, favorecer a reducao dos gastos e a politica de
austeridade fiscal ou, v.g., prestigiar a promogao da justica social e a
ampliacdo das despesas publicas, conforme os valores predominantes em
um determinando momento entre os representantes do povo eleitos.

E nesse especifico contexto que a ciéncia das finangas adquire espaco
no ordenamento constitucional, ao impedir, por meio de instrumentos de
planejamento e de controle financeiro, que a vontade politica
manifestada pelos governantes venha a dar lugar ao patrimonialismo e
aos atos de captura do poder, com grave subversdao dos interesses
publicos em favor dos projetos de poder inoficiosos, degenerando a
democracia no primado da demagogia.

13. A atividade de planejamento, é cedi¢o, encontra sua expressao
financeira nos trés principais diplomas legislativos or¢amentarios - o

2 PIRES, José Santo Dal Bem; e MOTTA, Walmir Francelino. A Evolu¢do Histérica do
Orgamento Publico e Sua Importancia para a Sociedade. p. 21. Reflexao contdbil. Vol. 25/2.

maio-agosto/2006.
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plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria
anual -, todos devidamente encadeados entre si.

No extrato logistico mais elevado, o plano plurianual (PPA)
estabelece as diretrizes, objetivos e metas da Administragdo Publica
federal a serem priorizadas durante o periodo de (04) quatro anos de sua
vigéncia. Além disso, define os programas de duragao continuada,
conferindo especial énfase ao enfrentamento das desigualdades regionais
(CF, art. 165, § 19).

A Lei de Diretrizes Orcamentaria (LDO) estipula as diretrizes da
politica fiscal e respectivas metas, além de orientar a elaboracao da LOA
(CF, art. 165, § 2°). Tem a funcdo de operacionalizar a implementacgao das
metas e prioridades previstas no PPA em recortes de tempo compativeis
com a programacao anual.

A terceira espécie legislativa orcamentaria confere maior concretude
a programacao financeira. A Lei or¢amentaria anual (LOA) compreende
o orcamento fiscal (receitas e despesas), 0 orcamento de investimentos e
o orcamento da seguridade social (CF, art. 165), todos de duragao anual.
Os trés orcamentos federais devem ser consertados em harmonia e
elaborados em peca Unica (unidade orcamentaria), abrangendo as
financas de todos os Poderes da Unido, fundos, o6rgaos e entidades da
Administragdo Publica Federal direta e indireta (universalidade
orcamentaria).

14. Como dito, além de contabilizar receitas e gastos das entidades e
orgaos da Administracao Publica federal, o orcamento publico da Uniao
também exerce func¢Oes sociais e distributivas. Nesse sentido, as leis
orcamentarias instrumentalizam a forma como o ente federativo central
realizara a tarefa de reduzir as desigualdades regionais (CF, art. 165, § 7°).
Isso significa que a programacdo orcamentdria federal se vincula,
teleologicamente, a concretizagcdo dos objetivos fundamentais da
Reptblica, devendo conferir primazia a reducdo das desigualdades
sociais e regionais, de modo a erradicar a pobreza e toda forma de
marginalizacdo (CF, art. 39).

15. Sob a égide da Constituicao Federal de 1988, a alocagcao dos

16
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gastos, sem deixar de ser uma decisao de carater sobretudo politico, passa
a se submeter ao primado da racionalidade. O orcamento publico ja nao
representa apenas mera autoriza¢ao formal de gastos. Todo emprego de
recursos publicos passa a pressupor, como condicdo de wvalidade,
integracdo funcional com os programas mais amplos (nacionais,
regionais e setoriais), “de sorte que os planos mais gerais ou globais abrangem
0s mais concretos e a execucdo destes leva a materializacdo daqueles”’
Nesse sentido, “Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos
nesta Constituicio serdo elaborados em consondncia com o plano
plurianual” (CF, art. 165, § 4°).

16. A Constituicdo Federal nado restringiu a atuacdo do Poder
Legislativo no processo orcamentario somente a apreciacao e aprovacao
das leis or¢amentarias. Na realidade, foram ampliados os poderes de
controle e fiscalizacdo parlamentar nas varias etapas do ciclo
orcamentario.

Além da competéncia para julgar as contas anuais do Presidente da
Reptblica, também incumbe ao Congresso Nacional a fiscaliza¢do
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniao e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade (CF, art. 70).

A funcdo de controle parlamentar abrange as atividades do Poder
Executivo (CF, art. 49, X) e a execugao dos planos de governo (CF, art. 49,
IX). Essa fiscalizacdo € realizada ordinariamente pelas comissdes
permanentes, como a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizacao (CMO), costumeiramente referida como Comissao Mista do
Orcamento, e a Comissao de Fiscalizagao Financeira e Controle da
Camara dos Deputados (CFFC). E possivel, ainda, que o controle
orcamentario venha a ser exercido por meio de investigacao parlamentar
conduzida pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito (CF, art. 58, § 3°).
Tanto as comissdes congressuais permanentes (CMO e CFFC) quanto as
temporarias (CPI e CPMI) sao investidas de poderes para convocar

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. pag. 715.
19? ed. Malheiros. 2002.
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Ministros de Estado; solicitar depoimentos de quaisquer autoridades;
receber denuncias; apreciar programas de obras, planos nacionais,
regionais e setoriais de desenvolvimento; entre outras atribui¢oes (CF, art.
58, § 29).

17. Dispoe o Congresso Nacional, ainda, do auxilio do Tribunal de
Contas da Unido (CF, art. 71), a quem incumbe elaborar relatérios sobre
as atividades orcamentdrias, especialmente em relacdo aos valores
destinados para programas de trabalho; montantes recebidos;
desempenho de fundos; estimativas de gastos e custos; previsdes de
arrecadacao de tributos; e limites aplicaveis (Lei 8.443/1992, art. 90).

18. Em suma, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu amplos
poderes e consideraveis prerrogativas ao Congresso Nacional para atuar
com autonomia e independéncia na elaboracdo do orcamento e no
controle de sua execucao, além criar um sistema integrado de
planejamento orcamentario e gestao fiscal capaz de orientar a atividade
financeira do Estado na consecucdo dos objetivos e metas

governamentais.
O ciclo orcamentario

19. Todo esse conjunto de processos, envolvendo o planejamento e a
execucao do orcamento publico federal, denomina-se ciclo or¢amentario.
A concretizacdo do orcamento publico anual ocorre por meio de etapas
sucessivas, classificadas como (a) fase de elaboracao; (c) fase de
autorizacao; (d) fase de execugao; e (d) fase de controle;

20. A primeira etapa (fase de elaboragao) inicia-se no ambito do
Poder Executivo (CF, art. 84, XXIII). Cada unidade or¢camentaria (6rgao
ou entidade da Administracdo Publica federal) elabora as respectivas
estimativas de receitas e despesas para o ano seguinte e encaminha a
unidade central de planejamento (Ministério da Economia). O 6rgao
central retne as propostas parciais, realiza compatibilizagbes (cortes e
corregoes) e promove a integracdo com o plano plurianual e as metas e
diretrizes orcamentdrias, observando as orientagdes superiores do

18
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Presidente da Republica. Por fim, os orgaos dotados de autonomia
orcamentaria submetem suas propostas ao Executivo para consolidagao
da proposta orcamentaria anual. O projeto unificado deve ser remetido ao
Congresso Nacional, por meio de mensagem, até o dia 31 de agosto
(ADCT, art. 35, § 2¢ III).

21. A fase de autorizagao legislativa inicia-se na Comissao Mista
Permanente de Senadores e Deputados, a quem incumbe examinar e
emitir parecer sobre os projetos de leis orcamentarias (CF, art. 166, § 1°).

Como dito, a Constituicdo de 1988 atribuiu ao Legislativo nao
apenas a tarefa de aprovar ou rejeitar a proposta do Executivo, mas
também a prerrogativa de modifica-la, por meio das emendas
parlamentares.

As emendas parlamentares (ou orcamentdrias) possuem autorizacao
constitucional e objetivam viabilizar a participagao ativa dos Deputados
Federais e Senadores na elaboracao da peca orcamentaria (CF, art. 166).
Esse instrumento legislativo, em principio, confere aos parlamentares a
oportunidade de atender diretamente as reivindicacdes mais concretas e
urgentes da populacdo que representam, contemplando a dotacdo
financeira necessaria ao atendimento de tais necessidades.

O Regimento Comum do Congresso Nacional prevé quatro
modalidades de emendas parlamentares, classificadas conforme a sua
autoria: emendas de comissdo (autoria das comissOes permanentes),
emendas de bancada estadual (autoria das bancadas estaduais no
Congresso), emendas individuais (autoria dos Congressistas em
exercicio) e emendas de relator (autoria do relator-geral do projeto de lei
orcamentaria anual).

As emendas individuais destinam-se, essencialmente, ao
atendimento dos interesses populares mais concretos verificados no
plano local ou municipal; as emendas de bancadas estaduais visam a
realizacao de obras e projetos estruturantes de importancia estadual ou
distrital;, e as emendas de comissdes acolhem demandas de amplitude

nacional e de interesse institucional.
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O art. 166, §§ 11 e 12, da CF fixa em 1,2% da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior o limite das emendas individuais ao
projeto de lei orcamentdria, sendo metade desse percentual destinada a
acOes e servigos publicos de saude (art. 166, § 9% da CF), e em 1% da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior o limite das
emendas de iniciativa das bancadas estaduais e do Distrito Federal.

Ja as emendas do relator foram instituidas originariamente com o
proposito de conferir ao relator-geral do projeto de lei orcamentaria os
poderes necessarios a organizacdo do conjunto de modificacbes
introduzidas na proposta orcamentaria do Executivo. Sua finalidade
consistia apenas na correcao de erros e omissoes de ordem técnica ou
legal e na organizacio sistematica das despesas conforme suas
finalidades, nao contemplando a inclusio de novas despesas ou
programacoes na peca orcamentaria.

22. Nessa etapa, o Legislativo avaliara a tangibilidade da estimativa
de receita e a adequacao da previsao de despesas. Para quaisquer
modificagdes nesses aspectos do projeto de lei orcamentario (estimativa
de receitas ou previsdo de despesas), necessario demonstrar que a
emenda alteradora atende as seguintes diretrizes: (a) compatibilidade
com o PPA e com a LDQO; (b) indicacao da fonte de recursos (admitidas
apenas aquelas decorrentes de anulacao de despesas); e (c) pertinéncia a
correcao de erros e/ou omissdes ou a outras finalidades previstas no
projeto de lei (CF, art. 166, § 3°).

23. No ambito da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagao (CMO), sera eleito o Relator-Geral do orcamento, a quem
incumbe definir os parametros e critérios para anulacdo de despesas;
modificagdo da programacdo orcamentaria; propositura de emendas; e
elaboracao do relatério final (Resolugao n® 1/2006-CN, art. 51).

24. Concluida a tramitacago na CMO, o relatéorio final sera
encaminhado ao Plendrio do Congresso Nacional, para discussao e
votagdo. Aprovado o projeto de lei orcamentdria anual, o que devera
ocorrer na mesma sessao legislativa (ADCT, art. 35, § 2° III), encaminha-
se 0 autdgrafo ao Presidente da Republica para san¢ao e publicagao.

20

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D5DF-A781-2B17-5F1E e senha C6F9-DC5B-EE51-5946



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 47 de 384

ADPF 850 / DF

25. Na fase de execugao, o Poder Executivo estabelecera a
programacao financeira e o cronograma mensal de desembolso,
observando-se em relagao as despesas o procedimento de empenho,
liquidagao e pagamento.

26. A fase de controle ocorre concomitantemente a execucgao
orcamentdria (controle interno) ou a posteriori (controle externo), perante
o 6rgao auxiliar do Poder Legislativo da Unido (TCU), sendo que as
contas do Presidente da Republica sao julgadas apenas pelo Congresso
Nacional.

II — PROCESSO ORCAMENTARIO: CRISES POLITICO-INSTITUCIONAIS E
VULNERABILIDADES ESTRUTURAIS

Um dificil comeco: do Esquema PC aos andes do orcamento

27. A ordem constitucional de 1988 delineou um sistema
orcamentdrio inegavelmente moderno e rico em sua expressao
principioldgica, propicio ao desenvolvimento nacional e a reducao das
desigualdades regionais. Foi estruturado de modo a conferir
transparéncia ao ciclo orcamentdrio e a garantir a moralidade na
aplicacao dos recursos publicos.

Nao obstante a sofisticagao do sistema or¢camentdrio previsto em
nossa Constituicao, o fato é que nenhum texto constitucional é
suficiente, por si s6, para modificar a realidade sem que estejam
presentes as condicOes de sua efetivacgao.

Nesse sentido a licdo de Konrad Hesse, ao afirmar imprescindivel
para que uma Constituigao seja capaz de conformar a realidade politica e
social, convertendo-se em forca ativa, estarem presentes, na consciéncia
do povo e especialmente dos governantes, “ndo sé a vontade de poder
(Wille zur Macht), mas também a vontade de Constituicio (Wille zur

74

Verfassung)””".

4 HESSE, Konrad. A For¢ca Normativa da Constitui¢ao. Tradug¢do de Gilmar Ferreira
Mendes. p. 19. Sergio Antonio Fabris Editor. 1991.
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Nao era esse, contudo, o espirito predominante no ambito da
Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e Fiscalizacao (CMO) do
Congresso Nacional no inicio da década de 90. A hiperinflagao tornava
irrelevante a programagao orcamentdria e o Congresso Nacional
ressentia-se da falta de normas para operacionalizar o exercicio de suas
novas e numerosas atribuicdes. Nao demorou a se formarem estruturas
de poder nao institucional no ambito da Comissdao Mista de Or¢amento.

28. Como dito, antes de 1988, durante o periodo da ditadura militar,
o Congresso Nacional apenas homologava o projeto de lei or¢camentaria
enviado pelo Executivo sem apreciar efetivamente seu conteudo. Apos
1988, o drgao legislativo da Unido foi investido de amplos poderes no
processo de elaboragao do or¢amento federal.

Foi um dificil comeco para o Congresso Nacional. Devido ao longo
periodo de cerceamento e de exclusao do Legislativo das decisoes
orcamentarias, faltavam ao parlamento experiéncia institucional e
estrutura técnica para o processamento das informagdes or¢amentarias.
Dispunha o Poder Executivo de verdadeiro monopélio sobre os dados
financeiros relevantes para a elaboracao do orgamento.

Vigoraram na Comissao Mista de Orcamento, entre 1988 e 1991,
apenas regras informais, fundadas em deliberacdes do Presidente da
Comissao ou do Presidente do Congresso Nacional’. Somente em meados
de 1991 surgiu primeiro ato normativo a disciplinar a atuagao da
Comissao, embora de contetdo bastante vago (Resolugao n°® 01/1991-CN).

29. Em maio de 1992, reportagens do Jornal do Brasil e da revista
Veja revelaram a existéncia de um “ministério paralelo” no Governo
Federal. Denunciava-se o favorecimento de empresarios (empreiteiras de
construgao) em obras publicas como retribuigao pelas quantias doadas
durante o financiamento da campanha as elei¢des presidenciais. Os fatos
narrados ensejaram a instauragao da CPMI do Esquema PC Farias
(Requerimento n® 52/1992).

As investigagoes realizadas pela CPMI do Esquema PC permitiram a

5 MARTINS, Gustavo Veloso. Processo Legislativo Orgamentario Federal: Evolucao
das Resolug¢oes Orcamentdrias P6s Constituicao de 1988”7, p. 20, Cefor, SFC, SOF, Unilegis,
TCU, ISC, Brasilia, 2012)
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formulagao de um Relatorio Final substancioso, no qual os “Fatores que
Possibilitam ‘Esquemas’ do Tipo PC” foram objeto de especifica andlise
parlamentar (Capitulo X). Além das falhas na legislagao eleitoral vigente
a época, relacionadas ao financiamento de campanhas, mereceram
especial destaque as vulnerabilidades dos 6rgdos orcamentarios a
ingeréncia de interesses privados. Nas palavras do Relator da CPMI,
Senador Amir Lando:

“F preciso tornar claro que, em torno desse processo,
concentram-se macicos interesses empresariais, corporativos,
regionais e setoriais de toda espécie, devido ao volume de
recursos que nele sio mobilizados. A maioria desses interesses
é legitima e pauta sua intervencdo no processo decisdrio
subjacente pelo respeito as normas legais de regéncia. Outros,
no entanto, ndo se deixam embaragar por consideragdes de
ordem ética ou legal, como demonstram cabalmente os fatos
revelados por esta CPI. Isso acontece porque, ao longo do ciclo
orcamentario, surgem oportunidades de ingeréncias externas
diversas, devido a lacunas na legislacdo e a procedimentos
politicos, praticas e praxes que comandam o processo. Ja na
elaboracao das propostas do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Orcamentarias e da Lei Or¢amentaria Anual, no
ambito do Poder Executivo, mobilizam-se grupos interessados
tdo somente em vender seus produtos e servicos, alheios as
necessidades do Pais e de cada regido”®

A captacao do orcamento publico federal por lobbies de interesses
privados tornou-se viavel, segundo o Relatdrio Final da CPMI, diante de
um ecossistema orcamentario proficuo a fraudes, formado pelas
interacoes entre a CMO, orgaos do Executivo e grupos politicos,

corporativos e empresariais.

Na esfera parlamentar, a atuacdao do Relator-Geral do orcamento

6 CPMI do Esquema PC. Relatério Final. Rel. Senador Amir Lando. p. 331. Congresso
Nacional. Brasilia. 1992.
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surge, pela primeira vez, como elemento associado ao surgimento de
“Esquemas do tipo PC”. Os poderes concentrados pela figura do Relator-
Geral no processo orcamentario eram extensos e a falta de critérios que
pautassem sua atuacdo facilitava a pratica de liberalidades. Essa
concentragao de poderes tornava vulneravel a CMO diante do poder de
influéncia dos grupos nao institucionais na escolha dos integrantes da
Comissao.

O ocupante do cargo de Relator-Geral do orcamento tinha poderes
suficientes para, s6 por si, aumentar as despesas orcamentarias,
direcionar recursos e favorecer aliados. Para aumentar a margem de
gastos, bastava reestimar as previsOes de receitas. Para direcionar
recursos, conseguia ampliar os volumes de emendas cabiveis a cada
Ministério, drgao ou entidade federal. Para favorecer aliados, comprazia
acolher suas emendas e rejeitar aquelas de autoria dos seus opositores.

Nao havia limites quantitativos para o numero de emendas que os
parlamentares poderiam propor a Comissdo, tampouco restricdes ao
valor de tais emendas. Cabia ao Relator-Geral acolhé-las ou rejeita-las,
sem que, na pratica, os programas previstos no plano plurianual ou as
metas e prioridades da lei de diretrizes or¢amentdrias constrangessem
essa decisao. Na realidade, verificava-se que muitas das emendas
aprovadas inseriam na programacao orcamentdria “dotagdes e acoes ndo
contempladas na proposta do Executivo”, inclusive emendas “sem indicacdo de
fontes de cancelamento de despesas ou sem critérios adequados para a aferigdo de
custos das agdes propostas””.

Tamanha era a disfuncionalidade do uso de emendas orcamentarias
(individuais ou de relator) que, em 1991, o projeto de lei orcamentaria
anual sofreu 71.543 (setenta e uma mil, quinhentos e quarenta e trés)
emendas®, havendo esse niimero se “estabilizado”, nos anos seguintes,

7 CPMI do Esquema PC. Relatério Final. Rel. Senador Amir Lando. p. 331. Congresso
Nacional. Brasilia. 1992.

8 MARTINS, Gustavo Veloso. Processo Legislativo Orgamentario Federal: Evolucao
das Resolu¢des Orcamentdrias Pds Constituicao de 1988. p. 21. Cefor, SFC, SOF, Unilegis,
TCU, ISC. 2012.
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em torno de 30.000 (trinta mil) emendas orcamentarias a cada ano’.

Consta do Relatorio Final da CPMI (p. 335) que os poderes do
Relator-Geral eram tdo desmedidos que, depois de aprovado seu
Relatdrio Final pela CMO, ainda assim podia reajusta-lo, sem devolver a
Comissao, e, mesmo apds a votacdo no Plendrio do Congresso,
autorizava-se, por delegacao do colegiado, a modificacao da redacao do
projeto aprovado antes do envio do autdgrafo! Detectados inclusive
casos de emendas orcamentarias nao aprovadas pelo Congresso inseridas
nos sistemas informaticos de acompanhamento e execu¢ao or¢amentaria
apos a publicagao da lei orcamentaria no Diario Oficial da Unido.

30. A arbitrariedade na distribuicio de recursos por meio de
emendas comprometia gravemente o planejamento das agOes estatais e,
consequentemente, o exercicio do controle sobre os gastos publicos.

Com efeito, invidvel o exame da compatibilidade dos gastos com os
resultados pretendidos na auséncia de critérios quantificadores das
necessidades e caréncias publicas justificadoras da despesa.

Desse modo, a falta de planejamento nacional efetivo e a auséncia
de metas e prioridades orcamentarias claras contribuiam para a
dissipagao dos recursos orcamentarios federais em obras, bens e servigos
destinados a satisfacdo de interesses meramente paroquiais dos proprios
parlamentares:

“A acdo dos grupos supra-mencionados é facilitada pela
virtual inexisténcia, hoje, de um sistema de planejamento
nacional digno deste nome. A auséncia de prioridades
nacionais claras e racionalmente articuladas entre si contribui
decisivamente para estabelecer um clima no qual disputam-se
anarquicamente os recursos orcamentarios, baseado, apenas,
em interesses economicos eleitorais imediatos,
frequentemente a margem de qualquer racionalidade, ética ou
legalidade. O desperdicio resultante é brutal.”

(CPMI do Esquema PC, Relatorio Final, Rel. Senador Amir
Lando, p. 331, Congresso Nacional, Brasilia, 1992)
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31. Para enfrentar os problemas apontados no Relatorio Final, foram
sugeridas alteracOes legislativas pela CPMI do Esquema PC, a serem
implementadas por meio da lei complementar exigida pelo art. 163 da
CF, embora até hoje esse diploma legislativo nao tenha sido editado. As
principais recomendagdes quanto ao processo orcamentdrio foram as

seguintes:

(a) reinstitucionalizar a fun¢ao de planejamento, de modo
a articular as macropoliticas publicas de curto e médio prazos;

(b) assegurar que o PPA quantifique as necessidades e
caréncias publicas motivadoras de sua inclusdo no plano e os
resultados pretendidos;

(c) avaliar se a programacdo proposta € coerente com a
situacdo econdmica e social do Pais e com as possibilidades de
financiamento;

(d) definir claramente as esferas de governo
responsaveis por cada tipo de acdo, de forma a evitar a
dissipagao de recursos federais em agdes tipicamente estaduais
ou municipais, “eliminando assim a confusio hoje reinante, que
favorece o trifico de influéncia de grupos interessados em obras
locais™™;

(e) instituir processos de avaliacdo das acOes realizadas
pelo Governo com vista a otimizar a alocacdo dos recursos.
Nas palavras do Rel. Senador Amir Lando:

“Isto pode ser alcancado através da comparacgao
sistemdtica das metas e resultados obtidos com aqueles
fixados no PPA, na LDO e na Lei Orcamentaria Anual. A
falt de uma base avaliativa confidvel dos programas,
projetos e atividades, montada a partir de critérios
técnicos adequados, expde demasiadamente as pecas
orcamentdrias a todo tipo de interesses estranhos aos
objetivos das politicas publicas;”

10 CPMI do Esquema PC. Relatério Final. Rel. Senador Amir Lando. p. 338. Congresso
Nacional, Brasilia. 1992.
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e, por fim,
(e) conferir aos cidadaos condi¢des de participacao ativa
no planejamento e na programacdo das despesas, “retirando

estas atribuicoes do dominio exclusivo dos burocratas dos drgdos de
planejamento e orcamento, que parecem dedicar-se mais a acomodar

ambicOes de seus superiores hierdrquicos do que os interesses

puiblicos™".

32. Em suma, a falta de critérios claros a serem observados no
planejamento e na programacdo das despesas favoreceu a captura do
orcamento publico federal por grupos de interesses privados, cuja
atuacdo criminosa teve o apoio de membros da propria Comissao Mista
de Deputados e Senadores (CMO).

Diante da grande exposicao da Comissao Mista de Orcamento a
lobbies externos, adquirem importancia impar para o controle social das
acOes estatais a clareza dos objetivos e prioridades governamentais e a
transparéncia na execugao dos planos e programas nacionais.

Encerraram-se os trabalhos da CPMI do PC, em 26.8.1992, com a
aprovacao do relatério que considerou as denuncias procedentes. Nao se
cumpriu, contudo, o prognostico do seu ilustre Presidente, Deputado
Benito Gama, expresso no vaticinio de que “apds essa CPI, o Brasil nio serd
o mesmo”. Na realidade, pouco tempo depois, em 1993, o povo brasileiro
seria apresentado a um grupo de parlamentares conhecidos como os
“andes do orcamento”.

33. Em 20 de outubro de 1993, a Revista Veja publicava a matéria de
capa intitulada “Os Podres do Congresso”, na qual o economista e ex-Chefe
da Assessoria de Orcamento do Senado Federal, José Carlos Alves dos
Santos, revelava o maior escandalo de corrupgdo, até entdao conhecido,
envolvendo o or¢camento publico da Unido. A CPMI do orcamento,
realizada entre 1993 e 1994, investigou dentncias que apontavam a
participagdo de Deputados, Senadores, Ministros e Governadores de

Estado. A fraude se tornou conhecida como o “Escindalo dos Andes do

11 CPMI do Esquema PC. Relatério Final. Rel. Senador Amir Lando. p. 339. Congresso
Nacional, Brasilia. 1992.
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Orgamento” (assim denominados por nao integrarem o chamado “alto
clero” parlamentar).

Consta do Relatorio Final da CPMI que o “esquema do orcamento”
envolvia desvio de verbas publicas para empreiteiras (“esquema das
empreiteiras”) e entidades filantrépicas fantasmas (“esquema das subvengoes
sociais”).

Foi um grande esquema de corrup¢ao formado no seio da propria
Comissao Mista de Or¢camento. Constatou-se que a fraude teria origem
na atuagao dos integrantes da Comissdao, valendo-se, novamente, de
emendas individuais e das manobras do Relator-Geral do orcamento.

Segundo aponta o Relatéorio Final, verificou-se a captura do
orcamento publico por um grupo de congressistas que, através do
Relator-Geral do or¢camento, manipulava a alocagao de recursos federais
em favor dos seus interesses. Aprovada a lei orcamentdria, as despesas
consignadas para obras eram captadas pelos bragos administrativos do
esquema criminoso, organizado para viabilizar a adjudicacao fraudulenta
de licitagdes, assim como as subvencOes sociais eram desviadas para
entidades filantropicas fantasmas.

Especificamente quanto ao papel do Relator-Geral do orcamento
na operacdo do esquema, transcrevo o seguinte fragmento do relatorio
final da CPMI do or¢camento (1993/1994):

“A chamada ‘emenda de relator’ era componente vital do
esquema. Nao se prendendo as formalidades da publicacado
prévia, era forte instrumento de poder do Relator-geral, que
centralizava todas as decisoes (...).

Para que se aquilatasse a importancia da emenda de
relator, como foi empregada, observe-se que o Deputado Joao
Alves, em 1990, conseguiu com elas dar destinacdo a 1,09
bilhoes de Cruzeiros, de um total de 3,6 bilhdes do Ministério
da Acao Social, ou seja, nada menos do que 30,2% do total das
verbas.

Esse grupo atuou com desenvoltura até o orcamento de
1992. Os grupos de pressao garantiam a aprovacao de emendas
de seu interesse mediante o oferecimento de vantagens
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indevidas. Cada sub-relator tinha a funcdo de negociar com os
parlamentares as emendas apresentadas. Quando se tratava de
um dos integrantes do esquema, esse sub-relator participava
diretamente das negociacdes, contactando empreiteiras e
representantes dos grupos de pressao, segundo a dentncia do
Sr. José Carlos Alves dos Santos. Para garantir o sucesso das
negociacdes e a aprovagao das emendas de seu interesse, o
membro do esquema que fazia as vezes de relator assegurava a
aprovagao de razoavel numero de emendas de outros
parlamentares conquistando-lhes o apoio.

Registre-se que, ao chegar ao Plenario do Congresso, dada
a exiguidade do tempo para a apreciagio, o projeto do
orcamento constituia uma verdadeira ‘caixa preta’, conhecido
e compreendido apenas pelos integrantes do esquema e por
aqueles poucos parlamentares versados no assunto, nao
vinculados ao proprio esquema de corrupgao.

A complexidade do projeto e sua falta de transparéncia
permitiam que fosse alterado até mesmo ap0s a votacao, quer
ainda antes da publicacio, quer ja no Departamento de
Orcamento da Uniao.

Os lobbies agiam, ainda, junto aos Ministérios e ao DOU,
para obterem o descontingenciamento e a liberagao de verbas.
Havia ai um duplo fluxo de acdo desses grupos de pressao:
quando sabiam da existéncia de disponibilidade de recursos,
indicavam o teor das emendas para apropriagao de recursos;
quando sabiam da emenda, buscavam o descontingenciamento
da verba.

Ao longo do tempo, a apreciacao do projeto orcamentario
se revestiu de caracteristicas de dificuldade técnica que
impediam a transparéncia do processo. Colaborava para tal
situagao o desaparelhamento material do legislativo.

Faz-se necessario, na nova sistematica orcamentaria,
eliminar a ‘orgia dos prazos’, o mistério de certas rubricas,
verdadeiras ‘caixas-pretas’, o sistematico descumprimento das
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regras da LDO sobre créditos suplementares, a arbitrariedade
no contingenciamento de verbas e a possibilidade de acoes de
retaliacdo ou de acumpliciamento dos congressistas, tantas
vezes forcados a votar sem tempo para exame, superficial que

seja, da matéria.”

Assim como na investigacao parlamentar anterior, destacou-se nas
conclusdbes da CPMI do Orcamento a necessidade de clareza e
transparéncia no processo orcamentario, pondo-se fim ao “mistério de
certas rubricas — verdadeiras ‘caixas-pretas’”.

As recomendacgoes finais da CPMI quanto ao processo orcamentario
federal exortavam, novamente, “transparéncia e ampla participagio de
todos os congressistas e crescente engajamento dos setores da sociedade
interessados no processo, nio sé na discussio de suas prioridades e na
defini¢do antecipada de programas e projetos, mas também no questionamento
dos métodos e processos de funcionamento da mdquina governamental e na

cobranca de sua produtividade e objetividade”".

Reformas institucionais: a necessidade de restringir os poderes do
Relator-Geral do orcamento

34. A repercussao provocada pela CPMI do or¢amento formou o
ambiente necessario para a implementacio de reformas no
funcionamento da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacao - CMO, tendo resultado na edi¢ao da Resolucao n® 02/1995-
CN.

A nova disciplina tinha como principal objetivo reduzir a
concentracdo de poderes nas maos do Relator-Geral, apontado como
“componente vital do esquema”. Por isso mesmo, a Resolu¢do congressual
proibiu as emendas do relator que importassem em novas despesas,
restringindo o papel de tais emendas apenas a funcao de corrigir erros e
omissdes de ordem técnica ou legal. Além disso, as tarefas do Relator-

12 CPMI do Orgamento. Relatério Final. Rel. Deputado Roberto Magalhaes. V. III - 10.

Congresso Nacional, Brasilia. 1992.
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Geral foram descentralizadas entre os relatores adjuntos e as
subcomissOes tematicas.

Em relagao ao parecer preliminar, foram delimitados seu contetido e
finalidade, conferindo-lhe a fun¢ao de instrumentalizar a integracao da
lei orcamentaria anual com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias.

Favoreceram-se as emendas coletivas (de comissao e de bancada
estadual e regional) em detrimento das emendas individuais, conferindo
aquelas carater prioritario na alocac¢ao de recursos.

35. As medidas, contudo, ndo surtiram o efeito esperado. Mesmo
apos a reforma, constatou-se que, na pratica, o Relator-Geral persistia
figurando como o grande centro de poder do orcamento. Em obra
dedicada ao tema, o Senador José Serra chegou a afirmar que “Os
escandalos que envolveram a Comissio de Orcamento do Congresso tém
estimulado propostas de mudancas no processo orcamentirio supostamente

drdsticas, mas na realidade inécuas”™.

Sobre a tentativa congressual de limitacao dos poderes do Relator-
Geral do orcamento, Oswaldo Maldonaldo Sanches formula as seguintes
consideracdes':

“(...) ndo obstante os esfor¢cos dos membros do Parlamento
no sentido de limitar os papéis decisorios do Relator-Geral, por
intermédio da Resolucao n® 2/95-CN (sobretudo as do art. 23),
que o situa basicamente como um coordenador dos relatores
responsaveis pelas decisdes, na pratica ele continua a
concentrar grande poder, as expensas do esvaziamento das
Relatorias Setoriais. A principal determinante disso sdo as

normas do Parecer Preliminar que tém reservado ao Relator-

13 SERRA, José. Orcamento no Brasil — As Raizes da Crise. p. 1, Atual, 1994.
14 SANCHES, Oswaldo Maldonaldo. A Atuagao do Poder Legislativo no Or¢amento:
Problemas e Imperativos de um Novo Modelo. p. 10. n. 138. Revista de Informacao

Legislativa. 1998.
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Geral os recursos derivados de cortes nas despesas de custeio
(GND 3), dos erros de alocagdo (como, por exemplo, nas
transferéncias legais, reservas de contingéncias e sentencas
judiciais) e dos adicionais de receitas (novas ou reestimadas) em
relacdo as previsdes do Executivo. Neste ultimo exercicio,
enquanto as Relatorias Setoriais s6 conseguiram mobilizar algo
como R$ 1,0 bilhdo com base no que lhes autorizava o Parecer
Preliminar, a Relatoria-Geral trabalhou com 3,3 bilhoes (...). Tal
se traduz em muito poder para um d6rgao que, segundo o art.
23 da Resolugao n°® 2/95-CN, deveria apenas adequar os
pareceres das Relatorias Setoriais”.

Como se vé, embora a Resolugao n® 2/95-CN tenha representado um
grande avanco no controle interno da atuacdo da Comissao Mista de
Orcamento, a experiéncia legislativa revela que as normas regimentais
nao foram capazes de evitar a preponderincia dos poderes nao
institucionais do Relator-Geral do or¢gamento.

IIT — RELACOES PATRIMONIALISTAS DE PODER
A sangria do or¢camento ptublico

36. Em maio de 2006, o “escindalo das ambulincias” reacenderia o
debate sobre as deficiéncias e vulnerabilidades do processo or¢amentario
da Unido, ao revelar que a opacidade do orcamento publico e a falta de
critérios para a utilizacdo de emendas ocasionariam a sangria do
orcamento publico por meio do esquema descoberto pela Policia Federal
na chamada operacgao “sanguessuga”.

37. Consta do Relatorio Parcial da CPMI das Ambulancias a seguinte
sintese do objeto da investigacao parlamentar:

“A CPMI ‘das Ambulancias’ foi instalada a partir da
denominada ‘Operacao Sanguessuga’ deflagrada pela Policia
Federal, em 4 de maio de 2006, para desarticular um esquema
de fraudes em licitagOes na area de saude. De acordo com a PE,
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a quadrilha negociava com assessores de parlamentares a
liberacao de emendas individuais ao Orcamento da Unido
para que fossem destinadas a municipios especificos. Com
recursos garantidos, o grupo - que também tinha um integrante
ocupando cargo no Ministério da Satde - manipulava as
licitacdes valendo-se de empresas de fachada. Dessa maneira,
os precos da licitacdo eram superfaturados, chegando a ser até
120% superiores aos valores de mercado. O ‘lucro’ era
distribuido entre os participantes do esquema, dentre os quais
foram acusadas dezenas de parlamentares, especialmente
deputados federais.”

(Relatorio Parcial da CPMI, Rel. Senador Amir Lando, p.
35, Congresso Nacional, Brasilia, 2006)

Foi um esquema complexo e abrangente que, somente entre os anos
de 2000 e 2006, quando se especializou na contratagao fraudulenta de
unidades moveis de saude (ambuldncias), atingiu as seguintes

proporgoes:

“- alcangou varias dezenas de parlamentares;

- constituiu lagcos na estrutura do Governo Federal, em
mais de um mandato presidencial;

- envolveu quase 600 prefeituras e inimeras entidades
privadas;

- manipulou quase um ter¢o dos convénios vinculados as
ambulancias realizados pelo Governo Federal no periodo (cerca
de 900 de um total de 3.048);

- recebeu quase R$ 80 milhdes de dotacdes orcamentdrias
da Saude.”

(Relatorio Parcial da CPMI, Rel. Senador Amir Lando, p.
70, Congresso Nacional, Brasilia, 2006)

38. As “sanguessugas” operavam, preferencialmente, em Estados e
Municipios onde o controle orcamentdrio era exercido por dérgaos de
fiscalizagdo estruturalmente frageis e suscetiveis ao poder das

autoridades locais.
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As emendas parlamentares eram utilizadas para garantir o fluxo
continuo de recursos or¢amentarios da Unido aos entes periféricos. Por
meio de transferéncias voluntdrias, as emendas asseguravam que o0s
gastos ocorressem em regides onde os oOrgdos de fiscalizacao federal
tivessem maior dificuldade de atuagdo devido a baixa cooperagao local,
seja pela debilidade das estruturas internas de controle seja em razao da
corrupgao das autoridades regionais.

Além disso, o custo de oportunidade da monitoragao dessas verbas
era alto, pois a elevada capilaridade da dispersao de recursos tornava as
operagoes de fiscalizag¢ao tao custosas para os orgaos de controle quanto a
atuacdo dirigida a empreendimentos de grande vulto, tomados como
prioritarios. Longe do controle federal, os operadores do esquema
fraudavam licitacdes e adjudicavam contratos na area de saude,
arrecadando milhdes com vendas de ambulancias e materiais hospitalares
orcados em multiplos do valor de mercado.

39. A andlise do esquema revelado pela operacdo sanguessugas poe
em perspectiva o modo como a falta de critério no emprego das emendas
orcamentarias e o uso indiscriminado dos recursos nelas veiculados
propiciam situagdes em que o dinheiro publico acaba vertendo para
esquemas de corrupgao.

40. Para o escopo do julgamento em causa, mais importante do que
examinar os detalhes do esquema da Mafia das sanguessugas, interessa
avaliar as conclusdes da CPMI acerca dos fatores politico-institucionais
determinantes da repeticio das irregularidades ja diagnosticadas nas
CPMIs do PC e do Orcamento, envolvendo diretamente autoridades e
parlamentares que desempenhavam papéis importantes nas liderancas de
partidos e na Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagao — CMO.

41. Pde-se em questao a facilidade com que esquemas de corrupgao
de tamanha abrangéncia surgem, propagam-se e, mesmo apds seu
declinio, reestruturam-se; envolvem servidores e autoridades publicas de
diversas unidades da Federacdo; e, ainda assim, conseguem subsistir
mesmo diante da atuacao fiscalizatoria dos sistemas de controle e
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acompanhamento orcamentario.

42. A CPMI das Ambulancias aponta para a circunstancia de as
emendas orcamentdrias distanciarem-se, cada vez mais, do seu objetivo
original de representar instrumento legitimo de aprimoramento das
politicas publicas nacionais e regionais, para servirem ao proveito de
interesses de cunho privatistico e eleitoral.

43. Segundo as conclusOes da investigacao congressual, as emendas
orcamentarias adquirem esse perfil patrimonialista, tendo em vista que,
“Para a maior parte dos parlamentares, a tramitagdo do orcamento se limita
essencialmente ao momento de apresentagio e aprovagio de emendas aos projetos
orcamentdrios, com manifesto intuito de direcionar para suas bases
eleitorais programas e projetos de interesse local” .

44. A cultura patrimonialista, ainda prevalecente na esfera politica
nacional’’, confundindo o publico com o privado, enseja a apropriagao do
orcamento federal em favor de interesses eleitorais dos parlamentares.
As emendas passam a servir como instrumento de preservagao da
posicao estamental dos congressistas, assegurando a eleicdo, a reeleicao
e 0 arraigamento nos quadros de poder.

45. Nao apenas as emendas individuais ou as do Relator-Geral
servem ao proposito de atender a interesses privatisticos. Na verdade, a
CPMI verificou que mais da metade, pelo menos, das emendas de
bancadas caracterizavam-se como emendas “partilhaveis”, também
conhecidas como “rachadinhas”, assim denominadas por veicularem
grandes quantias sem objeto especifico ou defini¢dao espacial, repartidas
pelos parlamentares durante a fase de execugao do orgamento, para que
fossem aplicadas em suas respectivas bases eleitorais (Relatorio Parcial da
CPI, Rel. Senador Amir Lando, p. 88, Congresso Nacional, Brasilia, 2006).

Indaga-se, diante das conclusdoes da CPMI: se ndo existirem, além de
simples interesses eleitorais e patrimonialistas, padrOes objetivos e

racionais capazes de justificar as despesas publicas ordenadas pelos

15 CPMI das Ambulancias. Relatdrio Parcial. Rel. Senador Amir Lando. p. 35.
Congresso Nacional. Brasilia. 2006.

16 FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder — Formacdo do Patronato Politico
Brasileiro. 42 ed. Biblioteca Azul. 2012.
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congressistas, com base em quais parametros os 6rgaos de fiscalizagao
poderao avaliar a legalidade, legitimidade e economicidade do

dispéndio dos recursos publicos federais?
IV - O ORCAMENTO SECRETO
A transferéncia do controle sobre o orcamento

46. A controvérsia objeto desta arguicao de descumprimento veio a
publico por meio de uma série de reportagens do jornal O Estado de S.
Paulo sobre o que foi chamado de esquema do “Or¢amento Secreto”.

Segundo reportagem intitulada “Orcamento secreto biliondrio de
Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de apoio no Congresso”",
publicada em 08.5.2021, indicios apontariam para a existéncia de um
esquema de barganha politica entre o Executivo e sua base parlamentar,
envolvendo a liberacdo de emendas orcamentdrias em troca de apoio
legislativo no Congresso Nacional.

Por meio de entrevistas, oficios e outros documentos obtidos pelo
jornal Estadao, evidenciou-se que R$ 3 (trés) bilhdes, pelo menos, foram
alocados no orcamento por meio de emendas de relator, para serem
distribuidos aos congressistas componentes da base de apoio do Governo.

A transferéncia de controle do or¢camento, nos termos das
reportagens, conferiria aos parlamentares ndo apenas a garantia da
execucao das despesas por eles consignadas, mas também o poder de
direcionar a aplicacdo desses recursos, cabendo-lhes indicar diretamente
as unidades orcamentdrias competentes o destino das verbas federais
alocadas.

47. Tal como ja observado em tempos passados, a figura do Relator-
Geral do orcamento - reestabelecido nos poderes que o Congresso
Nacional, apds a CPMI do Orgamento, buscou, sem sucesso, abolir —

17 PIRES, Breno, SHALDERS, André e AFFONSQO, Julia. Or¢amento secreto biliondrio de
Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de apoio no Congresso. O Estado de S. Paulo.
08.5.2021. Disponivel em <https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,bolsonaro-cria-

orcamento-secreto-em-troca-de-apoio-do-congresso,70003708713>.
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emerge, uma vez mais, como pivo das articulagdes entre o Executivo e o
Congresso Nacional e guardido dos segredos da caixa-preta
orcamentaria.

O chamado “orcamento secreto”, no plano contdbil, nada mais é do
que uma parcela do or¢camento publico da Unido reservado a um tipo
especifico de emenda parlamentar: as emendas do Relator-Geral do
orcamento.

Como visto, as emendas do relator sempre existiram no processo
legislativo or¢amentdrio. Apds as CPMIs do Esquema PC e do Or¢amento
o Congresso Nacional editou normas destinadas a limitar os poderes do
Relator-Geral do orcamento, reduzindo suas atribui¢des apenas a tarefa
de sistematizar o conjunto de emendas orcamentarias ao projeto de LOA
e a funcao de corrigir falhas de ordem técnica e omissoes decorrentes da
anulacdo de despesas e demais altera¢Oes realizadas na proposta inicial
do Executivo.

Em 2019, contudo, a legislacdo or¢camentaria (LDO/2019 e LOA/2019)
restabeleceu a hegemonia do Relator-Geral no processo or¢amentario,
ampliando substancialmente os valores destinados as emendas do
relator (classificadas sob o indicador orgamentario RP 9).

No exercicio financeiro de 2020, mais de 36 (trinta e seis) bilhoes de
Reais foram destinados as emendas parlamentares em geral, dos quais 20
(vinte) bilhoes de Reais foram consignados apenas para as emendas do
relator. Sozinho, o Relator-Geral obteve mais recursos do que todos os
demais congressistas, bancadas estaduais e comissdes juntos, além de
uma quantia 157% superior a todas as emendas parlamentares do ano
anterior somadas. Nos exercicios financeiros seguintes, os valores orcados
em emendas do relator mantiveram-se no patamar de 16,5 bilhoes de
Reais'.

48. A controvérsia sobre o “orcamento secreto” nao se restringe,
entretanto, a exorbitancia dos valores consignados ao Relator-Geral do
orcamento. Mais alarmante do que a amplitude do orcamento federal

18 SIGA Brasil. Painel de ©Execu¢do de Emendas. Disponivel em
<https://www9.senado.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=senado
%?2Fsigabrasilpainelcidadao.qvwé&host=QVS5%40www9&anonymous=true&Sheet=SH14>
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posto sob o dominio de um unico parlamentar somente o mistério das
negociacdes em torno do destino a ser dado a esses recursos.

E que as emendas do relator foram consignadas no orcamento da
Unido em favor de um grupo restrito e incdgnito de parlamentares,
encobertos pelo véu da rubrica RP 9. Apenas o Relator-Geral do
orcamento figura, no plano formal, como ordenador das despesas,
enquanto os verdadeiros autores das indicages preservam o anonimato.

Nao apenas a identidade dos efetivos solicitadores, mas também o
proprio destino desses recursos acha-se recoberto por um manto de
névoas. Isso porque nao ha efetiva programacao orcamentdria. As
dotagdes consignam elevadas quantias vinculadas a finalidades genéricas,
vagas e ambiguas. Somente no momento do empenho, as vésperas da
liquidacdo e do pagamento, torna-se possivel identificar quem sera o
beneficidrio dos recursos e o objeto das despesas. Desse modo, nao é
possivel saber, com antecipacdo, quais Municipios ou Estados brasileiros
serao contemplados, muito menos qual tipo de obra, servico ou agao
estatal serd efetivada com tais recursos. Nao ha, realmente, oportunidade
para o exercicio do controle orcamentario preventivo.

Os documentos produzidos nestes autos, notadamente as
informacdes prestadas pelo Presidente do Congresso Nacional,
comprovam que as despesas classificadas sob a rubrica RP 9 (emendas do
relator) nao eram ordenadas apenas pelo Relator-Geral do orgamento. Na
realidade, as indica¢des de beneficiarios e destinatarios de tais recursos,
na sua grande maioria, “foram encaminhados diretamente por Senadores e
Deputados, ou Lideres, a Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica —
SEGOV” (Petigao STF n® 23165/2022).

Por isso trata-se de um “orcamento secreto”. Nao se sabe quem sao os
parlamentares integrantes do grupo privilegiado, ndo se conhecem as
quantias administradas individualmente, ndo existem critérios objetivos e
claros para a realizacdo das despesas, tampouco observam-se regras de
transparéncia na sua execugao.

49. Nem mesmo o Congresso Nacional e o 6rgao central do Sistema
de Planejamento e de Orcamento Federal (Ministério da Economia) foram
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capazes de identificar, nestes autos, mesmo apds determinacado judicial
emanada do Plendrio deste Supremo Tribunal Federal diante da
ratificagao da liminar que deferi, os ordenadores das despesas registradas
sob o classificador RP 9 (emendas do relator), os critérios adotados para
justificar esses gastos, que obras, servicos ou bens foram adquiridos ou
contratados com tais valores e mesmo os programas e objetivos
vinculados ao planejamento or¢amentdrio foram alcancados com esses
recursos.

50. Ainda que a celebracdo de acordos informais para a distribuicao
de recursos publicos da Unido, em beneficio de interesses eleitorais dos
proprios congressistas, mediante entabula¢des politicas secretas, nao
configure, sob o prisma do direito penal, fato tipificado como crime
contra a Administracdo Publica, certamente essa pratica politico-
institucional cria circunstancias favoraveis para que ocorram delitos, tal
como ja verificado no passado.

51. Na era dos esquemas tipo PC Farias, falava-se em fantasmas,
alusao a ocultagdo da presenca por meio de empresas imateriais,
identidades incorporeas e operagdes espectrais. Na época da operacao
sanguessuga, evidenciava-se o cardter parasitario das condutas. Os
envolvidos aderiam ao orcamento absorvendo recursos por meio de
engenharia burocratica sem revelar a propria existéncia. Atualmente, a
politica patrimonialista, reinventando-se, instrumentaliza formas e
férmulas juridico-contabeis para conferir ares de oficialidade a contetido
inoficioso, aparéncia de institucionalidade ao que ndo encontra amparo
na ordem constitucional. Como se sabe, a liturgia, por si so, nao torna

sacro o que € secular na esséncia.
O orcamento a servi¢o dos congressistas

52. Os fatos subjacentes ao chamado “esquema do orcamento secreto”
revelam a progressiva tomada do orcamento publico federal por
congressistas que compdem a base do Governo no Congresso, pondo-se o
orcamento federal, desse modo, a servico das prioridades eleitorais e dos
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interesses paroquiais dos parlamentares integrantes da coalizdo
presidencial.

53. Esse processo sistematico de transferéncia das decisoes
orcamentarias para os proprios parlamentares, conhecido pelos
especialistas em finangas publicas como “captura do orcamento””,
representa grave prejuizo a efetividade das politicas publicas nacionais,
considerado o elevado coeficiente de arbitrariedade e o alto grau de
personalismo com que sao empregados esses recursos publicos pelos
congressistas. Como resultado, tem-se a pulverizacdo dos investimentos
publicos, a precarizagdao do planejamento estratégico dos gastos e a perda
progressiva de eficiéncia econdmica, tudo em detrimento do interesse
publico.

54. A expansao do dominio parlamentar sobre o or¢camento tem se
consolidado por sucessivas reformas normativas.

55. Vale rememorar, na noite do dia 25 de dezembro de 2013, o entdio
Presidente da Camara dos Deputados, Henrique Alves, em
pronunciamento de radio e TV, celebrou o que chamou de “fim da
barganha e da discriminagdo partiddria” no Brasil, apds a sangao presidencial
da LDO/2014 sem veto ao art. 54, que tornava obrigatoria a execucao
orcamentdria das emendas individuais ao Orcamento da Unidao®. O
dispositivo celebrado possui a seguinte redagao:

“Art. 54. O regime de execugao estabelecido nesta Secao
tem como finalidade garantir a efetiva entrega a sociedade dos
bens e servicos decorrentes de emendas individuais,
independentemente de autoria.

Paragrafo dnico. Os dOrgaos de execucao devem adotar
todos os meios e medidas necessarios a execucio das
programacdes referentes a emendas individuais.”

19 GIAMBIAGI, Fabio, HARTUNG, Paulo; MENDES, Paulo José. As Emendas
Parlamentares como Novo Mecanismo de Captura do Or¢amento. Conjuntura Econémica:
vol. 75, n. 9 (set 2021). FGV.

20 PEREIRA, Carlos. Orcamento Impositivo: Fim da Barganha?. Disponivel em

<https://valor.globo.com/politica/coluna/orcamento-impositivo-fim-da-barganha.ghtml>.
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Até entdao, a execucao das emendas parlamentares constituia um
dos mecanismos mais efetivos a disposicao do Poder Executivo para
assegurar a governabilidade e o sucesso nas negociagdes com a base
parlamentar do Governo no Congresso. Se o parlamentar votasse de
acordo com o Planalto, as emendas seriam liberadas. Caso contrario, nao
havia liberacao de recursos.

A norma prevista no art. 54 da LDO/2014 visava a restringir o poder
de barganha do Executivo ao tornar compulsdria a execucdo das
emendas individuais, de modo a assegurar a cada um dos congressistas —
e nao apenas aos aliados do Governo — uma participacdo minima na
distribui¢do dos recursos orcamentarios.

Observe-se que a medida, tendente a instituicao da figura do
orcamento impositivo no Brasil, limitou-se a tornar obrigatoria a
execucao das emendas individuais, ou seja, daquelas relacionadas as
despesas destinadas pelos congressistas ao atendimento de suas bases
eleitorais. Todo o restante do orcamento — inclusive as emendas de
bancada, de comissdao e do relator — permanecia sob o controle do
Executivo, que poderia exercer o contingenciamento de tais despesas.

Na pratica, longe de por fim ao sistema de barganhas politicas em
torno de recursos orcamentdrios, aquela medida, na realidade, apenas
instituiu um piso financeiro titularizado por parlamentar, uma cota
congressual minima, cujo valor poderia aumentar exponencialmente na
proporgao da participagao do congressista nas emendas do relator ou em
eventuais rachadinhas das emendas de bancada e de comissao.

721 (restrito as

56. A sistematica do “orcamento impositivo a brasileira
emendas individuais) adquiriu assento constitucional com a promulgacao
da EC n® 86/2015. A vedacdo ao contingenciamento das emendas
individuais, até o valor correspondente a 1,2% da receita corrente liquida
(RCL), deixou de ser objeto de acordos realizados ano a ano, no momento

da elaboracao da lei de diretrizes orcamentarias, e adquiriu status de

21 SCAFF, Fernando Facury. Surge o Orcamento Impositivo a Brasileira pela Emenda
Constitucional 86. Disponivel em <https://www.conjur.com.br/2015-mar-24/contas-vista-

surge-orcamento-impositivo-brasileira-ec-86>.
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direito constitucional dos parlamentares.

57. A seguir, a EC n® 100/2019 ampliou ainda mais o dominio
parlamentar sobre o orcamento ao conferir a nota da obrigatoriedade
também as emendas de bancadas estaduais. A emenda constitucional em
questao franqueou aos congressistas mais uma parcela do orcamento,
correspondente a 1% da receita corrente liquida (RCL), para utilizacao
pelos Deputados Federais e Senadores da Republica.

58. Em sequéncia, a EC n® 105/2019 (pejorativamente apelidada pela
imprensa de “Emenda PIX”) promoveu a desvinculacio das emendas
individuais, permitindo a transferéncia direta de recursos federais aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Uma vez transferidas, as
verbas passam a “pertencer” aos entes federados beneficiados, cabendo-
lhes aplica-las livremente em agdes e programas locais. A transferéncia da
titularidade desses valores aos Estados e Municipios, realizada sem as
condicionantes proprias aos convénios, sem vinculagao a qualquer
programa governamental, nem referibilidade a nenhuma meta ou
objetivo, caracteriza verdadeiro cheque em branco, expondo esses recursos
a manipulacdo politica e as praticas de corrup¢ao.

59. Por fim, na medida em que as demais modalidades de emendas
parlamentares adquiriram cardter compulsério, acabou sendo
implementado um novo espaco institucional que permitiu a continuidade
do irrefredvel sistema de barganha politico-or¢amentaria. Para tanto, em
2020, restaurou-se em sua integralidade o mesmo modelo de emendas
do relator que ensejou os escandalos de corrupg¢ao constatados no ambito
das CPMIs do Esquema PC Farias, dos Andes do Orcamento e da Mafia
das Sanguessugas.

Nao havendo como o Executivo contingenciar despesas oriundas de
emendas individuais ou das bancadas estaduais, as emendas do relator
tornaram-se o novo locus destinado as negociacOes reservadas a
construcao da base de apoio do Governo no Congresso.

60. A garantia constitucional de execuc¢ao obrigatdria das emendas
individuais e de bancada, portanto, ndo significou o fim da barganha e
da discriminacdo partidaria no Brasil — como prometido em 2013 pelo
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Presidente da Camara dos Deputados. Retrata apenas o fato de que a
crise nas relagoes entre o Executivo e o Legislativo tornou ainda mais
caros e dispendiosos a manutencdo de uma base presidencial de apoio
parlamentar no Congresso e o custo de governabilidade no contexto do
que a ciéncia politica tem convencionado denominar, na esteira da obra
pioneira do Prof. Sérgio Abranches,” presidencialismo de coalizio.

Devido ao inflacionamento continuo do importe necessario a
captacdao de apoio parlamentar no Congresso, o Executivo abdicou
substancialmente de sua primazia na alocagao dos recursos livres de
destinacdo (despesas discriciondrias), de modo a viabilizar a criagao de
espago orcamentdrio para acomodar o crescente volume de emendas
parlamentares.

O grande volume de recursos publicos a servico das emendas
parlamentares avanca cada vez mais sobre a parcela disponivel do
orcamento federal destinada aos investimentos publicos, a ponto da
Secretaria do Tesouro Nacional registrar indices negativos de
investimento liquido nessa esfera de atuagdo governamental® desde o
renascimento das emendas de relator.

Como se sabe, o or¢amento publico federal é caracterizado pela
elevada vinculacdo de receitas orcamentarias, ou seja, pela subordinacao
a normas constitucionais e legais que definem previamente a destinacao
especifica de significativa parcela dos recursos da Uniao. Especialmente
apos a instituicao teto constitucional de gastos (EC n® 95/2016), registrou-se
sensivel reducdo do espaco orcamentario disponivel para a acomodacao
de despesas discricionarias (despesas ndo vinculadas a gastos
obrigatdrios).

Enquanto as sucessivas reformas constitucionais (EC n® 86/2015,
100/2019 e 105/2019) ampliaram, exponencialmente, a participacio do
Congresso Nacional na alocacao dos recursos de destinacao livre
(despesas discriciondrias), concomitantemente, em decorréncia de fatores

22 ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional
brasileiro. Dados - Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 31, n. 1, p. 5-38, 1988.

23 Ministério da Economia. Boletim de Estatisticas Gerais do Governo Federal. 15 de
julho de 2022.
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politicos e econdmicos, o orgamento federal anual passou a destinar cada
vez menos recursos aos investimentos estruturais, culminando na
preocupante marca atingida pelo orcamento federal de 2022
correspondente a0 menor patamar de investimentos publicos federais
em uma década (equivalente a menos de Y4 do valor previsto no
orcamento de 2012).

Nao constitui demasia enfatizar que as emendas parlamentares,
especialmente as emendas de relator, em grande parte beneficiam apenas
acoes de carater local, destinadas a atender a interesses eleitorais ou
favoritismos individuais de cada parlamentar.

A atuagdo de congressistas como se fossem verdadeiros “vereadores
federais”, favorecendo apenas suas bases eleitorais, ocasiona a utilizagao
pulverizada de recursos publicos em atividades estatais de impacto
meramente local, com evidente perda de qualidade e eficiéncia na
implementacao de politicas publicas de interesse nacional; aumento dos
custos e da despesa; distor¢ao da competitividade entre candidatos; entre
outros incontaveis prejuizos ao interesse publico.

Sob essa perspectiva, constata-se que a utilizagdo indevida das
emendas parlamentares para a satisfacdo de interesses eleitorais dos
congressistas representa grave ameaca a consecucao dos objetivos
fundamentais da Republica consistentes em promover o desenvolvimento
nacional equilibrado e sustentavel;, reduzir as desigualdades sociais e
regionais; e erradicar a pobreza e a marginalizacao (CF, art. 39).

A captura de recursos publicos por emendas parlamentares no Brasil
ndo encontra paralelo na comparagao com outros paises, como inclusive
destacado da tribuna. Segundo pesquisa da lavra do economista Marcos
Mendes*, os Deputados e Senadores brasileiros interferem até 20 vezes
mais no orcamento do que os parlamentares dos paises integrantes da
OCDE (Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico).

Analisando os dados de diversos paises referentes as modificagoes
realizadas anualmente pelo O6rgaos parlamentares, em relagao as

propostas orcamentarias apresentadas pelo Executivo, o estudo revelou

24 MENDES, Marcos. Emendas Parlamentares e Controle do Org¢amento pelo

Legislativo: uma comparacao do Brasil com paises da OCDE.
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que ndo apenas a extensdao mas também a intensidade das intervengoes
do Legislativo brasileiro nas propostas orcamentdrias do Executivo
federal sao muito superiores aos padroes verificados nos demais paises
comparados.

Segundo esse estudo, em relacdo ao ultimo exercicio fiscal, os
parlamentares da Alemanha e Noruega nao realizaram nenhum aumento
ou substitui¢ao no or¢camento, apenas reduziram a despesa proposta pelo
Executivo. Outros 14 paises (como Australia, Canada, Dinamarca, Italia e
Japao) nado registraram nenhum aumento de despesa na proposta
executiva ou a alteracao foi irrisdria. Pelo menos 10 (dez) paises do grupo
analisado (paises integrantes da OCDE) registraram indices de até 2% de
intervencao do parlamento na proposta orcamentaria do Executivo. Nos
paises em que se registrou a maior interferéncia legislativa, como os EUA
(2,40%) e a Eslovaquia (5,53%), ainda assim enorme a distancia em
relacdo ao Brasil, onde nada menos do que 24% da despesa primaria
discricionaria restou modificada por emendas parlamentares.

Considerando que no exercicio de 2022 o orcamento federal
estipulou a quantia de R$ 44 bilhdes para investimentos e, deste valor, R$
21 bilhdes foram destinados a emendas parlamentares (ou seja, quase
50% de todo o investimento nacional), cabe analisar a forma como as
emendas parlamentares e especialmente as emendas do relator tém sido
aplicadas no Brasil.

O destino das emendas do relator: “Tratoraco”, escolas “fake”,
“cidade dos banguelas”, “kits de robdtica” e outras contratacdes
incomuns

61. Embora a opacidade do “orcamento secreto” nao permitisse ao
publico o imediato conhecimento do objeto dos gastos realizados pelo
Governo Federal com as emendas do relator, ha que destacar a
importancia da tarefa desempenhada pela imprensa livre ao divulgar
essas informacgdes e subsidiar a populacdo, e até mesmo as autoridades
responsaveis, com os dados indispensaveis a provocagao da atuagao dos
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orgaos de controle or¢amentario.

62. Nesse sentido, relembro os episddios verificados no decorrer da
execugao or¢amentaria das despesas oriundas de emendas do relator (RP
9), realizadas nos exercicios financeiros correspondentes ao periodo,
ainda em curso, em que grassa a pratica pela qual se introduzem na peca
orcamentdria, sob tal rubrica, novas programacgoes, notadamente voltadas
a distribuicdo de recursos da Uniao para o atendimento de requerimentos
apresentados por parlamentares individualizados, o chamado
“Orcamento secreto”.

Ainda que eventual responsabilizagio de agentes publicos e
particulares envolvidos em tais fatos constitua objeto de exame pela
Controladoria-Geral da Uniao, pelo Tribunal de Contas da Unido e
demais orgaos integrantes dos sistemas de controle or¢amentario federal,
0 que se mostra juridicamente relevante, no caso, é a demonstracao da
falta de coeréncia e de planejamento na utilizagdo de verbas federais e
do categdrico descumprimento dos deveres de transparéncia com o
emprego do dinheiro publico.

63. Com efeito, a apuracdo das possiveis irregularidades
relacionadas a despesas oriundas de emendas do relator (RP 9) teve inicio
com a publicagdo, pelo jornal O Estado de S. Paulo, de matérias
envolvendo o suposto esquema do “Tratorago”.

A matéria denunciava o fato de recursos provenientes de emendas
do relator (RP 9) estarem sendo utilizados, no dmbito do Ministério do
Desenvolvimento Regional e da Codevast (Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e da Parnaiba), para a
aquisicao de tratores e equipamentos agricolas em pregoes eletronicos
com indicios de superfaturamento de até 259% (duzentos e cinquenta e
nove porcento) em relacao aos precos praticados no mercado:

“Um esquema montado pelo presidente Jair Bolsonaro, no
final do ano passado, para aumentar sua base de apoio no
Congresso criou um orcamento paralelo de R$ 3 bilhdes em
emendas, boa parte delas destinada a compra de tratores e
equipamentos agricolas por precgos até 259% acima dos valores
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de referéncia fixados pelo governo.””

A noticia veiculada foi objeto de apuracdo perante o Tribunal de
Contas da Uniao (TC 014.280/2021-3, Rel. Min. Weder de Oliveira), vindo
a ser determinada a suspensdo das contratagoes em curso na Codevasf,
devido ao “risco extremo de sobrepreco” nas aquisicbes de maquinas e
equipamentos pesados (tratores, retroescavadeiras, caminhdes pipa, etc.)
“com recursos de provenientes de emendas do Relator-Geral do orcamento (RP)”.

64. A Folha de S. Paulo, por sua vez, identificou transac¢des
envolvendo a quantia de 146 milhdes de Reais dos recursos do
“Orgcamento secreto” para a aquisicao de “Kits de robética” destinados a
escolas do interior do Estado do Alagoas. Observe-se que as unidades de
ensino beneficiadas pelos referidos equipamentos de robotica sao escolas
que sofrem com as mais basicas deficiéncias de infraestrutura, como a
falta de salas de aula, internet, computadores, saneamento e até agua
encanada®.

Os indicios de irregularidades nos diversos termos de compromisso
celebrados entre o Fundo Nacional de Desenvolvimento Econdomico
(FNDE) e os Municipios beneficiados, envolvendo milhdes de reais,
despendidos com kits de robdtica, todos fornecidos pela mesma
empresa, também motivaram a suspensdo dos repasses federais pelo
Tribunal de Contas da Uniao (TC 006.438/2022-9, Rel. Min. Walton

Alencar):
”REPRESENTACAO. ENDE. AQUISICAO DE KITS DE
ROBOTICA. EMENDAS DE RELATOR DO ORCAMENTO.
25 PIRES, Breno, SHALDERS, André e AFFONSOQO, Julia. Orcamento secreto bilionario

de Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de apoio no Congresso. O Estado de S.
Paulo. 08.5.2021. Disponivel em <https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,bolsonaro-
cria-orcamento-secreto-em-troca-de-apoio-do-congresso,70003708713>.

26 SALDANA, Paulo. Governo Bolsonaro gasta mais com kit robética a aliados do que
com obras de creche. 24.4.2022. Disponivel em
<https://www1.folha.uol.com.br/poder/2022/04/governo-bolsonaro-gasta-mais-com-kit-

robotica-a-aliados-do-que-com-obras-de-creche.shtml>.
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POSSIVEIS IRREGULARIDADES NA CELEBRACAO DOS
TERMOS DE COMPROMISSO. AUSENCIA DE
INFORMACOES ACERCA DO PROCESSO DE OBTENCAO
DOS PRECOS REFERENCIAIS. PROBABILIDADE DO
DIREITO. PRESENTES OS PRESSUPOSTOS DE MEDIDA
CAUTELAR. CAUTELAR CONCEDIDA PARA SUSPENSAO
DA EXECUCAO DOS TERMOS DE COMPROMISSO
VIGENTES E DA CELEBRACAO DE NOVOS AJUSTES.
OITIVA. DILIGENCIAS.”

65. Igualmente a Revista Piaui, em investigac¢ao jornalistica realizada
em diversos Municipios do Estado do Maranhdo”, expds a utilizagéo
anOmala de recursos do orcamento secreto para financiar a prestacao de
servicos de saude de inverossimil existéncia.

Apurou-se que diversos Municipios de baixa densidade
demografica, como Bela Vista do Maranhao (11,3 mil habitantes), Afonso
Cunha (6,6 mil habitantes) e Igarapé Grande (11,4 mil habitantes) foram
contemplados, individualmente, com dota¢des orcamentdrias superiores
aquelas destinadas a grandes capitais brasileiras como Floriandpolis,
Natal, Vitoria, Belém e Manaus. Ao todo, entre os 30 (trinta) Municipios
brasileiros beneficiados com maior parcela do orcamento secreto, ao
menos 23 (vinte e trés) estao localizados no Estado do Maranhao.

O dado mais impressionante, contudo, refere-se ao objeto do uso
das verbas federais. No Municipio de Pedreiras (39,1 mil habitantes),
constatou-se que a Secretaria de Satide local informou ter realizado, no
ano de 2021, o total de 540,6 mil procedimentos de extragao dentaria.
Segundo esclarece a Revista Piaui, “Para chegar a tanto, Pedreiras teria que
ter arrancado catorze dentes de cada morador. E quatro vezes mais
exodontias do que fez toda a cidade de Sdo Paulo”. Nao a toa, o articulista
conferiu a Pedreiras o inusitado titulo de “cidade mais banguela do Pais”.

Ja em Santa Quitéria (25,8 mil habitantes), também no Estado do
Maranhao, verificou-se o recorde nacional de exames de HIV. Enquanto o

27 PIRES, Breno. Farra ilimitada. Edigdao 190, julho de 2022. Disponivel em

<https://piaui.folha.uol.com.br/materia/farra-ilimitada/>.

48

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D5DF-A781-2B17-5F1E e senha C6F9-DC5B-EE51-5946



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 75 de 384

ADPF 850 / DF

Municipio de Sao Paulo (12,8 milhdes de habitantes), em 2020, realizou o
total de 2.976 testes do tipo Western Blot, para confirmacdao de
diagnosticos de infecgao pelo virus HIV, o pequeno Municipio de Santa
Quitéria ultrapassou essa marca, atingindo o patamar de 3.101 exames da
mesma espécie.

66. A degradacio do emprego dos recursos do “Orgamento secreto”*®
passou a se evidenciar também no contexto do chamado “esquema das
escolas fake”.

Reportagem do jornal O Estado de S. Paulo, intitulada “Governo

abandona obras paradas e monta um esquema de ‘escolas fake'”*

revelou que
acordos informais com congressistas da base de apoio do Governo
levaram o Ministério da Educacao a autorizar a criacao de 2.000 (duas
mil) novas escolas, embora insuficientes os recursos existentes esse fim.

Diante da manifesta exiguidade dos recursos para a criacao do
numero de escolas autorizado pelo Ministério da Educagao (2.000 novas
escolas) — especialmente considerada a elevada quantidade de obras
escolares incompletas ou paradas no Brasil, necessitando de recursos
para a sua conclusdo e entrega a populacao (+3.500 obras incompletas) —,
a reportagem denunciava as condutas de Deputados e Senadores que,
motivados por interesses eleitorais, anunciavam a conquista de verbas
para a construgdo de novas escolas (recursos oriundos de emendas do
relator), muito embora essas promessas nao ostentassem viabilidade

econOmica de fato:

“Apesar da falta de recursos para terminar 3,5 mil escolas
em constru¢do ha anos, o Ministério da Educacao (MEC)

28 PIRES, Breno, SHALDERS, André e AFFONSOQO, Julia. Governo abandona obras
paradas e monta um esquema de ‘escolas fake’. O Estado de S. Paulo. 10.4.2022. Disponivel
em <https://politica.estadao.com.br/noticias/geral,orcamento-secreto-foi-usado-para-
turbinar-esquema-de-escolas-fake,70004037252>.

29 PIRES, Breno, SHALDERS, André e AFFONSQO, Julia. Or¢camento secreto foi usado
para turbinar esquema de ‘escolas fake’. O Estado de S. Paulo. 08.5.2021. Disponivel em
<https://politica.estadao.com.br/noticias/geral, governo-abandona-obras-paradas-e-monta-

um-esquema-de-escolas-fake,70004034314>.
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autorizou a construcdo de outras 2 mil unidades. Bom para
mostrar no palanque de campanha, o projeto ndo tem recursos
previstos no orcamento, o que deve aumentar o estoque de
escolas nao entregues pelo governo e esqueletos de obras
inacabadas. Mesmo assim, os colégios ja4 sdao anunciados por
deputados e senadores aos seus eleitores.”

67. Outra representacao, formulada por congressistas perante o
Tribunal de Contas da Unido, levou a suspensao de pregdo eletronico
realizado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Econdmico (FNDE),
destinado a aquisi¢ao de 3.850 (trés mil oitocentos e cinquenta) onibus
escolares, no valor total estimado de 2,6 bilhdes de reais (TC
006.095/2022-4, Rel. Min. Walton Alencar).

A dentncia, fundada em matéria do jornal O Estado de S. Paulo®,
apontava sobrepreco na aquisicdo dos veiculos escolares orcados em
valores quase duas vezes superiores aqueles praticados em licitacoes
similares, conforme dados do painel de precos do site do Governo
Federal.

O procedimento de licitagdo dos Onibus escolares superfaturados,
igualmente realizado com base em recursos oriundos de despesas das

emendas do relator-geral do orcamento, foi obstada pela Corte de Contas:

“REPRESENTACAO. AQUISICAO DE VEICULOS DE
TRANSPORTE ESCOLAR DIARIO. POSSIBILIDADE DE
SOBREPRECO. AUSENCIA DE INFORMACOES ACERCA DO
PROCESSO DE OBTENCAO DOS PRECOS REFERENCIAIS.
PROBABILIDADE DO  DIREITO. PRESENTES OS
PRESSUPOSTOS DE MEDIDA CAUTELAR. CAUTELAR
CONCEDIDA PARA IMPEDIR A HOMOLOGACAO DO
CERTAME. OITIVA.”

30 PIRES, Breno, SHALDERS, André e AFFONSO, Julia. Governo abandona obras
paradas e monta um esquema de ‘escolas fake’. O Estado de S. Paulo. 02.4.2022. Disponivel
em  <https://politica.estadao.com.br/noticias/geral licitacao-do-governo-preve-pagar-ate-1-

732-mi-a-mais-por-onibus-escolares,70004026998>.
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68. A circunstancia de os fatos acima noticiados terem ocorrido sem
que os Orgaos estatais de fiscalizacdo fossem capazes de atuar
oportunamente, antes da concretizacao de possiveis danos irreversiveis
ao erario, somente vindo a ser descobertos por meio do trabalho
investigativo da imprensa, estimula reflexao sobre as razoes pelas quais
as emendas do relator tornam tao dificil a identificacdo das despesas

sujeitas a essa especifica dotagdo orcamentaria.
A opacidade das emendas do Relator-Geral

69. Até o exercicio financeiro de 2019, as despesas oriundas de
emendas do relator ndo possuiam indicador de classificacao
orcamentaria proprio, de modo que as despesas incluidas no projeto de
lei orcamentdria por esse instrumento passavam a integrar a lei
orcamentaria sem que houvesse qualquer elemento individualizador
capaz de distinguir essa especifica modalidade de despesa das demais
categorias de programacao.

Isso significa que, uma vez aprovado o projeto de lei orcamentaria, ja
ndo era mais possivel distinguir se as despesas nela previstas haviam
resultado do projeto original ou de emenda do relator.

Somente no exercicio financeiro de 2020, a lei or¢camentdaria anual
passou a contar com identificador de despesa proprio para as emendas
do relator, em conformidade com o disposto na Lei n® 13.898/2019 (LDO
2020), que, inovando quanto a esse aspecto, instituiu o cdédigo de
classificagdo orcamentaria RP 9, por meio do qual sao especificadas as
dotacgdes pertinentes as emendas de relator.

Além de relacionar as despesas oriundas de emendas do relator, o
identificador RP 9 também tem o propdsito de segregar as verbas
destinadas a meros ajustes técnicos no orcamento daquelas pertinentes
as acoes e servicos previstos no parecer preliminar.

70. A partir da insercao do classificador RP 9 na lei or¢camentdria,
tornou-se possivel ao Tribunal de Contas da Unido analisar os dados
pertinentes a execugao orcamentdria das emendas do relator.
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Os resultados desse exame foram revelados pelo Tribunal de Contas
da Uniao no julgamento do TC 014.922/2021-5, Rel. Min. Walton Alencar
Rodrigues, j. 30.6.2021, em cujo ambito foi aprovado o parecer prévio
sobre as contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio de
2020.

Em referido parecer prévio, a Corte de Contas constatou, em
comparagao ao exercicio financeiro anterior, ampliacdo exponencial nao
apenas na quantidade de emendas de relator apresentadas (aumento de
523%), mas também nos valores consignados (aumento de 379%), in
verbis:

“Embora em 2020 as emendas de relator-geral tenham
totalizado R$ 151,33 bilhoes, cumpre registrar que 80% deste
valor (R$ 121,21 bilhdes) se referem a emendas de ordem
técnica (mudanca de fonte e outros ajustes previstos no art. 144
da Resolugao 1/2006-CN), nao classificadas com identificador
de resultado primario especifico. Os 20% restantes (R$ 30,12
bilhdes) dizem respeito a emendas RP-9, que decorreram de
especificagdes havidas no Parecer Preliminar do relator-geral,
submetido e apreciado pela CMO.

Apesar de constar do Parecer Preliminar, o perfil das
emendas de 2020 suscita um exame mais detido, para que
possam ser identificadas as possiveis causas de tdo substancial
mudanca de padrdo. Nota-se que, entre 2017 e 2019, a
quantidade de emendas de relator-geral manteve a média de
3,0% em relacdo ao total de emendas apresentadas, em cada
exercicio, por tipo de autoria. Em 2020, foram apresentadas
1.621 emendas de relator-geral, quantitativo que representou
15,5% do total de emendas e superou, em 523%, as emendas
desse tipo apresentadas no exercicio anterior.

A mudanca no padriao das emendas de relator-geral nao
se limitou ao quantitativo, chamando atencio também o
volume de recursos. Enquanto no triénio 2017-2019 as emendas
de relator-geral somaram R$ 165,82 bilhdes, o que representou,
em média, 70,3% do total de emendas apresentadas, em 2020,
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aquelas emendas totalizaram R$ 151,33 bilhdes. O montante,
379% maior do que o verificado em 2019, representou 87,8%
do volume global de emendas apresentadas ao PLOA 2020.”

Nao obstante o expressivo valor dos recursos publicos consignados
sob a rubrica RP 9, verificou-se, ainda, a inobservancia de quaisquer
parametros de equidade ou padroes de eficiéncia na elei¢cao dos 6rgaos e
entidades beneficiarios dos recursos alocados, restando constatada a
inexisténcia de critérios objetivos, orientados pelos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (CF, art.
37, caput), aptos a orientar a destinacdo dos recursos identificados pelo
classificador RP 9:

“Diferentemente do que ocorre com as emendas
individuais, que dispdem de procedimentos padronizados e
centralizados no Siop — que permitem ampla transparéncia de
todas as fases da alocagdo —, nao foram apresentadas
evidéncias quanto a uniformizacdo da sistematica adotada
para a distribuicio de recursos federais entre os entes
subnacionais beneficiarios de emendas de relator-geral, ou de
bens adquiridos pela Unido com tais recursos, de forma que
fosse assegurada a verificacao da equidade na distribuicao de
bens (adquiridos de forma centralizada) e recursos de
emendas RP-9.

Em respostas as diligéncias realizadas de forma
centralizada a Presidéncia da Republica e ao Ministério da
Economia, foram apresentados documentos produzidos por
diversos drgaos e entidades, dificultando a comparabilidade
dos dados, dada a multiplicidade de procedimentos e respostas
apresentadas.

O MDR, por exemplo, destinatdrio da maior parte das
emendas aplicadas diretamente pela Unido, esclareceu que
toda comunica¢do com o relator-geral do orcamento ocorreu
por meio da Assessoria Especial de Rela¢des Institucionais
(AESPRI), com registro em processo administrativo especifico,
por acao orcamentdria, no sistema eletronico de informacgoes da
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Pasta (SEI) que, em 2020, geriu 31 ag¢les orcamentdrias
provenientes de emendas de relator-geral (RP-9), totalizando R$
8,33 bilhodes.

Nos demais drgaos, ha evidéncias de que foram adotados
procedimentos diversos para distribuicio de emendas RP-9
entre os entes subnacionais. H4 casos em que o relator-geral
tanto encaminhou oficio com planilha ao Ministro-Chefe da
Segov (peca 43, p. 58-64), quanto enviou oficio ao Ministro da
Defesa com solicitacdo de abertura de programa na Plataforma
+Brasil a fim de cadastrar propostas de pleiteantes (peca 33, p.
37). Em outras situa¢des, parlamentares — que nao o relator-
geral - encaminharam oficios ou mensagens de suas
assessorias aos ministérios responsaveis pela implementacao
da politica publica ou a Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica (Segov), com indica¢ao dos entes da Federacao a
serem aquinhoados com emendas RP 9. Evidéncias nesse
sentido foram apresentadas, em resposta as diligéncias
realizadas no ambito do TC 000.797/2021-9, pelo Ministério da
Defesa (peca 33, p. 35-44) e pelo Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento-Mapa (peca 42, p. 263-290).

Apesar da resposta da SOF, as informacdes extraidas das

respostas as diligéncias expdem a inexisténcia de
procedimentos sistematizados para o monitoramento e

avaliacao dos critérios de distribuicdo de emendas RP-9, tal
como ocorre, por exemplo, com as emendas individuais por
meio do Siop. Se considerarmos o volume expressivo dos
valores empregados em politicas publicas relevantes, tais como
saude, educagdo, seguranca publica, dentre outras, aumenta-se
o risco sobre a efetividade do planejamento governamental,
bem como se coloca em risco a execugao das metas, prioridades
e até dos percentuais minimos de alocacdao de despesas
estipulados na Constitui¢ao Federal.”
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Outro aspecto enfatizado pelo Tribunal de Contas da Unido foi o
comprometimento do regime de transparéncia na realizagdo de despesas
publicas ante a auséncia de instrumentos de accountability sobre as
emendas do relator:

“A Casa Civil e o Ministério da Economia nao dispdem
de informagdes centralizadas sobre como os oOrgdos e
entidades federais recebem e atendem as demandas dos
parlamentares para alocacio das emendas RP-9. Tal realidade
nao se revela compativel com a finalidade de se manter um
Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal, que
compreende as atividades de elaboragao, acompanhamento e
avaliacao de planos, programas e orcamentos, e de realizagao
de estudos e pesquisas socioecondmicas, cujo drgao central é o
Ministério da Economia, nos termos dos arts. 3° e 4° da Lei
10.180/2001, ao qual os oOrgaos setoriais e especificos de
or¢amento ficam sujeitos a orientagdo normativa e a supervisao
técnica (art. 4%, § 3°).

Nesse cendrio de auséncia de divulgacao dos critérios
objetivos e de instrumento centralizado de monitoramento
das demandas voltadas para a distribuicio das emendas de
relatorgeral (RP-9), fica comprometida a transparéncia da
alocagao de montante expressivo do orcamento da Unido.

A Lei 13.898/2019 (LDO 2020) traz duas passagens
importantes que devem ser consideradas para subsidiar a
andlise do cardter democratico da distribuicdo de parcela
expressiva de recursos da Unido. A primeira diz respeito ao art.
77, segundo o qual a execucdo orcamentdria e financeira, no
exercicio de 2020, das transferéncias voluntarias de recursos da
Unido, cujos créditos orgamentdrios nao identifiquem
nominalmente a localidade beneficiada, inclusive aquelas
destinadas genericamente a Estado, fica condicionada a prévia
divulgacao em sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de
distribuicado dos recursos, considerando os indicadores
socioecondmicos da populacdo beneficiada pela politica
publica.
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A segunda regra em destaque dispde que a execugao da
LOA 2020 e dos créditos adicionais obedecera aos “principios
constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia na administragdo
publica federal, e ndo podera ser utilizada para influenciar na
apreciagdo de proposi¢coes legislativas em tramitacdo no
Congresso Nacional”, conforme art. 142 da LDO.

Cumpre observar que a Carta Politica ndo apenas
consagrou a publicidade no art. 37, mas a definiu como valor
constitucional a ser observado em todos os atos e atividades
estatais, que tém na transparéncia a condigao de legitimidade
de seus proprios atos e resolucdes. Em face de sua alta
significagdo, a publicidade consta da declaracdo de direitos e
garantias fundamentais reconhecidos e assegurados aos
cidadaos em geral.

Consentaneo com esse arcabougo jurisprudencial, o
Congresso Nacional promulgou a EC 108/2020, com vistas a
incluir no texto constitucional o art. 163-A, segundo o qual a
Uniao e os entes subnacionais:

‘disponibilizardao  suas informacdes e dados
contabeis, orcamentarios e fiscais, conforme
periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgao
central de contabilidade da Unido, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos
dados coletados, os quais deverao ser divulgados em meio
eletronico de amplo acesso publico (grifos adicionados).”

A distribuicao de emendas parlamentares por dezenas de
oficios e planilhas ndao se demonstra compativel com o
arcabougo juridico-constitucional. Nao é razoavel supor que
emendas parlamentares sejam alocadas — no ente central que
deve ser exemplo para toda a Federagao — a partir de dezenas
de oficios, sem que sejam assegurados dados abertos em
sistema de registro centralizado que permitam a transparéncia
ativa, a comparabilidade e a rastreabilidade por qualquer
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cidaddao e drgdos de controle. A realidade identificada nao
reflete os principios constitucionais, as regras de transparéncia
e a no¢ao de accountability, razao pela qual deve ser objeto de
recomendacao.”

71. Em sintese, estas as conclusoes do Tribunal de Contas da Uniao
quanto a execucao de despesas decorrentes de emendas do relator do

orcamento em 2020:

(a) aumento expressivo na quantidade de emendas
apresentadas pelo relator do orcamento (aumento de 523%) e
no valor das dotag¢des consignadas (aumento de 379%);

(b) inobservancia de quaisquer parametros de equidade
ou eficiéncia na eleicio dos orgaos e entidades beneficiarios
dos recursos alocados;

(c) inexisténcia de critérios objetivos, orientados pelos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput), aptos a orientar a
destinacao dos recursos identificados pelo classificador RP 9:

(d) comprometimento do regime de transparéncia ante a
auséncia de instrumentos de accountability sobre as emendas
do relator; e

(e) auséncia de sistema centralizado e metodologia
uniforme para a disponibilizacdo das informagoes e dados
contabeis e orcamentdrios, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados
pertinentes a execugao das emendas do relator, nos termos
exigidos pela Constituicao (art. 163-A, na reda¢do dada pela EC
n® 108/2020).

Diante desse quadro, o Tribunal de Contas da Unido concluiu o
julgamento formulando as seguintes recomendagoes:

“RECOMENDACOES:
Recomendar a Presidéncia da Republica, a Casa Civil da
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Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia para
que:

a. quanto ao orcamento do exercicio de 2020, deem ampla
publicidade, em plataforma centralizada de acesso publico, aos
documentos encaminhados aos 6rgaos e entidades federais que
embasaram as demandas e/ou resultaram na distribuicao de
recursos das emendas de relator-geral (RP-9);

b. quanto a execu¢ao do orcamento de 2021, adotem as
medidas necessarias no sentido de que todas as demandas de
parlamentares voltadas para distribuicito de emendas de
relator-geral, independentemente da modalidade de aplicagao,
sejam registradas em plataforma eletronica centralizada
mantida pelo 6rgao central do Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal previsto nos arts. 3° e 4% da Lei 10.180/2001,
da qual seja assegurado amplo acesso publico, com medidas de
fomento a transparéncia ativa, assim como seja garantida a
comparabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes as
solicitagoes/pedidos de distribuicdlo de emendas e sua
respectiva execugao, em conformidade com os principios da
publicidade e transparéncia previstos nos arts. 37, caput, e 163-A
da Constituicao Federal, com o art. 3% da Lei 12.527/2011 e art.
48 da Lei Complementar 101/2000.”

72. Os fatos apurados pelo Tribunal de Contas da Unido revelam o
descaso sistematico do Congresso Nacional e dos drgaos centrais do
Sistema de Orcamento e Administracao Financeira do Governo Federal
com os principios orientadores da atuagao da Administragao Publica,
com as diretrizes da governanga, do controle interno e da transparéncia
das agOes governamentais e com a participagao social ativa na promogao
da eficiéncia da gestao publica e do combate a corrupcao.

73. Tal como apurado pelo TCU, no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Regional, pelo menos R$ 8,33 bi (oito bilhdes e
trezentos e trinta milhdes de reais) foram requeridos pela Assessoria
Especial de Relagbes Institucionais do Ministério da Economia. J& nas
demais unidades or¢camentarias, as despesas foram requeridas tanto pelo
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relator do or¢camento quanto por outros congressistas, mediante oficios
ou até mesmo por mensagens eletronicas de assessores, em didlogos
interinstitucionais restritos a seus participes.

Verifica-se que o relator-geral do orcamento figura apenas
formalmente como autor da programacao orcamentaria classificada sob o
indicador RP 9. Quem detém, de fato, o poder de decidir quais serdao o
objeto e o destino final dos valores previstos nessa categoria
orcamentaria (RP 9), como restou evidenciado pelo TCU, sao apenas os
Deputados Federais e Senadores da Republica agraciados, por meio de
acordos informais, com indicagdes dos oOrgaos e entidades a serem
contemplados com as dotagdes previstas naquela categoria de
programacao (emendas do relator).

74. Vé-se, dai, que as emendas do relator estabelecem um sistema
anonimo de execucdo das despesas decorrentes de emendas do relator.
Isso porque operam com base na logica da ocultacdo dos congressistas
requerentes da despesa por meio do estratagema da rubrica RP 9, que
atribui todas as despesas nela previstas, indiscriminadamente, a pessoa
do relator-geral do orcamento, que atua como figura interposta entre
grupo de parlamentares incdgnitos e o orcamento publico federal.

Como se pode perceber, essa dinamica contrapde-se ao ideal
republicano e aos postulados constitucionais da publicidade e da
impessoalidade no ambito dos Poderes Publicos, pois introduz nas
esferas do processo legislativo orcamentdrio e da execugao orcamentdria
uma categoria programatica cuja autoria material nao corresponde
aquela declarada na peca formal.

Cuida-se de uma rubrica or¢camentdria envergonhada de si mesma,
instituida com o propdsito de esconder por tras da autoridade da figura
do relator-geral do orcamento uma coletividade de parlamentares
desconhecida, favorecida pelo privilégio pessoal de poder exceder os
limites de gastos a que estao sujeitos no tocante as emendas individuais,
em manifesto desrespeito aos postulados da execucao equitativa, da
igualdade entre os parlamentares, da observancia de critérios objetivos e
imparciais na elaboragdo orcamentdria e, acima de tudo, ao primado do

59

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D5DF-A781-2B17-5F1E e senha C6F9-DC5B-EE51-5946



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 86 de 384

ADPF 850 / DF

ideal republicano e do postulado da transparéncia no gasto de recursos
publicos.

No plano formal, todos os congressistas teriam sido contemplados
com a mesma proporcao de despesas por meio de emendas individuais.
No plano material, contudo, ha um grupo privilegiado de parlamentares
a que se é franqueado destinar volume maior de recursos a suas bases
eleitorais, utilizando-se, para tanto, das despesas previstas na quota do
relator-geral. Nao ha como saber quem sao, de fato, os Deputados
Federais e Senadores da Republica componentes desse grupo incognito,
pois a programacao or¢camentaria utilizada por esse fim identifica apenas
a figura do relator-geral.

Dai o carater obscuro desse sistema: o relator-geral desonera-se da
observancia do dever de atender os mandamentos da isonomia e da
impessoalidade ao atribuir a si proprio a autoria das emendas
orcamentarias, ocultando, dessa forma, a identidade dos -efetivos
requerentes das despesas, em relacio aos quais recai o manto da
imperscrutabilidade.

Por essas razdes, tenho para mim que o modelo em pratica de
execucao financeira e orcamentdria das despesas decorrentes de emendas
do relator viola o principio republicano e transgride os postulados
informadores do regime de transparéncia no uso dos recursos financeiros
do Estado.

V — PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA

75. A publicidade e a transparéncia guardam vinculo de intima
conexao com o ideal do Estado Democratico de Direito. Ambos os
principios mantém entre si uma relagao de complementaridade.

A publicidade permite aos cidadaos conhecer o contetdo e os
motivos subjacentes as escolhas praticadas pelos agentes publicos.
Possibilita o controle social das a¢Oes estatais e atua como fator inibitério
da pratica de ilicitos e desvios.

A transparéncia, por sua vez, é a qualidade que confere clareza,
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preconiza exatidao e inspira confianca no conteudo das informagoes
apresentadas aos cidadaos.

Além de encontrarem assento nos valores republicanos e
democraticos, a publicidade e a transparéncia acham-se positivadas nos
dispositivos constitucionais consagradores do direito de informacao (CF,
art. 5%, XXXIII), do direito de peticao aos Poderes Publicos e de obtengao
de certiddes em reparti¢oes publicas (CF, art. 52, XXXIV, “a” e “b”), do
principio da publicidade dos atos da Administragao Publica (CF, art. 37,
caput), da garantia de acesso dos cidadaos aos registros e informacoes
sobre os atos de governo (CF, art. 37, § 3% II) e, mais recentemente, da
publicidade ativa em relacao aos dados contabeis, orcamentarios e
fiscais dos Poderes Publicos (CF, art. 165-A, incluido pela EC n°
108/2020).

76. Mais do que a publicagdo formal dos seus atos, o dever de
transparéncia impoe a Administracao Publica efetivo compromisso com a
veracidade, a qualidade da informacao prestada, a fidelidade do seu
conteddo e a acessibilidade. Clareza, correcio e honestidade no
tratamento das informagoes € essencial para que um documento publico
seja considerado transparente. Dai a licdo de André Ramos Tavares
(“Comentarios a Constituicdo do Brasil”, coordenado por J. J. Gomes
Canotilho, Gilmar Ferreira Mendes, Ingo Wolfgang Sarlet, Le nio Luiz
Streck e Léo Ferreira Leoncy, p. 376, 22 ed., 2018):

“Ao garantir o direito a informacao, esta exigindo dever de
veracidade na sua prestagao direta pelo Estado e seus agentes.
Seria tornar letra morta a Constituicdo, nesse direito especifico,
se as informagOes assim prestadas nao fossem amplamente
confidveis. De pouco ou nada valeria impor ao Estado o dever
de informar se lhe fosse permitido “trabalhar’ a informacao a ser
prestada, deturpando e manipulando dados.

Isso significa que nao é permitido ao Estado informar (dar
publicidade) contrariamente a seus registros ou informar a nao
informacdo, ocultando indevidamente dados dos quais
dispoe. Assim, o direito incide sobre todas as informacdes, seja
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sob a forma de documentos ou de gravag¢des, em qualquer tipo
de suporte.”

77. Impondo-se a transparéncia como dever constitucional aos
Poderes Publicos, emerge em favor dos cidaddaos - individual ou
coletivamente — o direito fundamental de buscar, receber e difundir a
informacao (CF, art. 5%, XXXIII). O sigilo, como contrapartida, surge como
situacdo andmala e excepcional, somente autorizada quando necessario a
preservagao da intimidade e em razao de sua imprescindibilidade para a
seguranca publica, devidamente justificada.

78. No plano internacional, os direitos positivos de buscar (direito
de acesso a informacao), de receber (direito de ser informado) e de
difundir informacbes (direito de informar) foram consagrados pela
Declara¢ao Universal dos Direitos Humanos de 1948 (Artigo 19) e pelo
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos de 1966 (Artigo 19,
2).

79. A Convencdo das Nac¢des Unidas contra a Corrupcao (2003)
estabeleceu a transparéncia e a participacdo social entre as politicas e
praticas de combate a corrupgao (Artigo 5.1). Nesse sentido, incorporada
aos principios estruturantes da Administra¢ao Publica, pela Convencdo, a
adocdo de sistemas baseados na transparéncia e de critérios objetivos
de decisdo (Artigo 9). Especial destaque foi conferido pela Convencao ao
acesso a informacdo pelos cidadaos em geral. Sobre esse aspecto, vale
ressaltar o dever de transparéncia da Administracdo Pablica quanto aos
processos de tomada de decisdes:

“A Convencao das Nacoes Unidas contra a Corrupgao, de
31 de outubro de 2003

Artigo 10

Informacao publica

Tendo em conta a necessidade de combater a corrupgao,
cada Estado Parte, em conformidade com os principios
fundamentais de sua legislacao interna, adotara medidas que
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sejam necessarias para aumentar a transparéncia em sua
administracio publica, inclusive no relativo a sua
organizacdo, funcionamento e processos de adocio de
decisdes, quando proceder. Essas medidas poderdo incluir,
entre outras coisas:

a) A instauracao de procedimentos ou regulamentacoes
que permitam ao publico em geral obter, quando proceder,
informacdo sobre a organizacdo, o funcionamento e os
processos de adocdo de decisdes de sua administraciao
publica, com o devido respeito a protegao da intimidade e dos
documentos pessoais, sobre as decisdes e atos juridicos que
incumbam ao publico;

b) A simplificacio dos procedimentos administrativos,
quando proceder, a fim de facilitar o acesso do publico as
autoridades encarregadas da adocdo de decisbes; e

c) A publicacio de informacdo, o que podera incluir
informes periddicos sobre os riscos de corrupgao na
administragdo publica.”

80. Sob a égide do Sistema Interamericano de Protecio dos
Direitos Humanos, a Organizacao dos Estados Americanos, da qual o
Brasil é membro fundador, consagrou o acesso a informagao como direito
humano fundamental protegido pelo Artigo 13 da Convencao Americana
(Pacto de San José da Costa Rica).

81. A Carta Democratica Interamericana (2001), por sua vez,
conferiu o status de “fundamento da democracia” a transparéncia no plano
das atividades governamentais (a0 lado da probidade e da

responsabilidade na gestao publica):

“Carta Democratica Interamericana, de 11 de setembro
de 2001

Artigo 4

Sao componentes fundamentais do exercicio da
democracia a transparéncia das atividades governamentais, a
probidade, a responsabilidade dos governos na gestao
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publica, o respeito dos direitos sociais e a liberdade de
expressao e de imprensa.”

82. Ainda na esfera da OEA, a Declaracio de Nuevo Leon (2004)
expressa o empenho dos Chefes de Estado e de Governo das Américas em
atingir os objetivos e respeitar as proposi¢des da Carta Democratica
Interamericana. Por esse Pacto, reafirmou-se a essencialidade do papel da
boa governanca estatal na construgao de sociedades justas e democraticas
e reforcou-se o compromisso dos Estados partes em “promover a
transparéncia nos processos politicos, na administracdo das financas
publicas, nas transacdes governamentais e nos procedimentos de
licitacoes e contratos, de acordo com a legislacdo interna, para, entre outras
coisas, prevenir abusos e manter a confianga pitblica”.

83. Todos esses documentos internacionais, ao lado da
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos, compdem
o chamado marco juridico interamericano do direito de acesso a
informacao.

Conforme a autorizada interpretacdo da Comissao Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH), a Convencao Americana (Pacto de San José
da Costa Rica) consagra o direito de acesso a informagdao como uma
obrigacao positiva a cargo dos Estados a ser orientada pelos principios
da maxima divulgacdo e da boa-fé.

84. Sob a perspectiva do principio da maxima divulgacdo, a
transparéncia e o acesso a informagao configuram a regra geral em
relacdo aos atos dos Poderes estatais e da Administragao Publica,
sujeitando-se as exce¢Oes a normas de direito estrito. Acha-se positivado
entre os “Principios sobre o Direito de Acesso a Informagio” (Resolugao CJI
147) do Comité Juridico Interamericano a seguinte orientagao:

“1. Em principio, todas as informacgdes sdo acessiveis. O
acesso a informagao é um direito humano fundamental, que
estabelece que todos podem acessar informacgdes de o6rgaos
publicos, sujeito apenas a um regime limitado de exce¢bes, de
acordo com uma sociedade democratica e proporcional ao
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interesse que os justifica. Os Estados devem assegurar o pleno
respeito ao direito de acesso a informacao adotando a legislacao
adequada e pondo em pratica as medidas de implementagao

necessarias.”

De acordo com as diretrizes estabelecidas pela Comissao
Interamericana de Direitos Humanos no relatério “O Direito de Acesso a

731

Informacdo no Marco Juridico Interamericano”, decorrem do direito de

informacao as seguintes orientagoes:

(a) a direito de acesso a informagao é a regra; o sigilo é
excecao;

(b) recai sobre os Poderes Publicos o 6nus de demonstrar a
compatibilidade das restri¢cdes ao acesso a informag¢ao com as
normas interamericanas de liberdade de expressao;

(c) prevalece o direito a informacdo em casos de conflito
de normas ou auséncia de regulamentacao especifica.

85. Nao basta, contudo, garantir transparéncia no plano juridico-
formal, se o costume administrativo for orientado pelo intuito de frustrar
0 acesso a informacgao, por meio de critérios arbitrarios e irrazoaveis para
a negativa de acesso ou para classificagao dos dados como sigilosos. Dai a
necessaria sujeicdo dos oOrgaos e entidades publicas as regras que
conformam o postulado da boa-fé.

Nesse sentido, o principio da boa-fé cria obrigacbes positivas ao
Estado, impondo aos o6rgaos e entidades publicas o empenho proativo na
disponibilizagdo das informacdes ao publico (publicidade ativa), a
supressao das barreiras existentes e a eliminacdo de obstaculos
injustificados ao acesso a informacao (publicidade passiva).

A luz da boa-fé e seus consectarios, nio cabe a Administracio
Publica exigir motivacdo, fundada em interesse direto ou prejuizo

31 Comissao Interamericana de Direitos Humanos. Relatoria Especial para Liberdade
de Expressdo. O Direito de Acesso a Informag¢ao no Marco Juridico Interamericano. 22 ed.
2011. OEA documentos oficiais. Disponivel em

<https://www.oas.org/pt/cidh/expressao/temas/acceso_informacion.asp>.
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pessoal do solicitante, para justificar o pretendido acesso aos dados sob
controle do Estado. Como direito humano fundamental, o proprio
interesse em buscar, receber e difundir a informacao justifica por si s6 a
obtencao dos dados solicitados.

86. Ainda na linha dos padrdes adotados pela CIDH em matéria de
acesso a informacado, cabe destacar os principais deveres e obrigacoes
que a pratica da transparéncia impoe aos Estados:

(a) obrigacao estatal de responder de modo oportuno,
completo e acessivel as solicita¢cdes formuladas;

(b) obrigacdo de contar com recursos materiais e
procedimentos administrativos que permitam a satisfagdo do
direito de acesso a informacao;

(c) obrigacdo de contar com recurso judicial idoneo e
efetivo para a revisao dos indeferimentos de pedidos de acesso
a informacao;

(d) obrigacgao de transparéncia ativa;

(e) obrigacao de gerar uma cultura de transparéncia;

(g) obrigacao de implementacao adequada;

(h) obrigacao de adequar o ordenamento juridico as
exigéncias do direito de acesso a informacao; e

(i) obrigagdo de fundamentar com clareza os
indeferimentos de pedidos de acesso a informacao;

87. Com base nesses parametros, fundados na interpretacao da
Convencao Americana (Pacto de San José da Costa Rica), a Corte
Interamericana de Direitos Humanos condenou a Reptblica do Chile, no
julgamento do caso Claude Reyes e outros Vs. Chile, pela violacao dos
direitos de acesso a informacgao e pela transgressao ao principio da
transparéncia publica. Foram considerados irrazoaveis e arbitrarios os
fundamentos adotados pelas autoridades publicas chilenas ao
manifestarem recusa a concessao de acesso integral aos dados de projeto
publico de significativo risco ao meio ambiente solicitados pelos

requerentes.
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Extraio do teor da sentenca proferida pela CIDH o seguinte
fragmento:

“A esse respeito, a Corte entende que o estabelecimento de
restricOoes ao direito de acesso a informacao sob controle do
Estado através da pratica de suas autoridades, sem a
observancia dos limites convencionais (pars. 77 e 88 a 93 supra),
cria um campo fértil para a atuacdo discriciondria e arbitraria
do Estado na classificacdo da informacdao como secreta,
reservada ou confidencial, e gera inseguranca juridica sobre o
exercicio deste direito e as faculdades do Estado para restringi-
lo”.

(CIDH, Caso Claude Reyes e outros Vs. Chile, Sentenca de

19 de setembro de 2006, p. 45)

88. Também a Republica Federativa do Brasil sofreu condenacao no
ambito da Corte Interamericana de Direitos Humanos, no caso Gomes
Lund e outros Vs. Brasil, por violacao do direito de acesso a informacao de
familiares e pessoas ligadas aos integrantes da “Guerrilha do Araguaia”,
movimento guerrilheiro situado na regido amazonica, ao longo do Rio
Araguaia, durante o periodo da ditadura militar no Brasil.

Naquele caso, a Corte Interamericana reconheceu o direito de
reparacao dos requerentes, diante da omissdao do Estado brasileiro em
esclarecer, aos familiares e a populagao em geral, as circunstancias dos
desaparecimentos for¢cados dos integrantes do movimento guerrilheiro,
bem assim criar barreiras injustificaveis ao acesso a documentos oficiais
sobre as operagOes militares correspondentes, especialmente aqueles
referentes a localiza¢ao dos restos mortais das vitimas.

As omissOes caracterizadoras de violagao do direito de informacao
praticadas pelo Brasil foram assim sintetizadas na Sentenca proferida
pela CIDH:

“(...) existe uma restri¢ao indevida ao direito de acesso a
informacdo, dado que: a) ndo hd nenhum interesse legitimo
para reservar a informagao relativa a violagdes massivas de
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direitos humanos; o Estado ndao demonstrou um interesse atual,
imperativo ou obrigatério em manter reservada a informagao
requerida pelas vitimas; e a revelacao de informag¢des nao pode
constituir um dano certo, objetivo, grave e atual a seguranga
nacional; b) o desconhecimento da verdade por parte dos
familiares e a manutencao da falta de informacgdo € uma
situacdo “equiparavel a tortura”; c) o Estado nunca poderia
negar o acesso a informacao a juizes e organismos autdonomos
de investigacdo, que possam verificar o legitimo objetivo da
reserva, e d) a liberdade de expressdo e o acesso a informacao
contribuem para garantir os direitos a verdade, a justica e a
reparacao, evitando que se produzam novas violagdes graves
de direitos humanos.”

(CIDH, Gomes Lund e outros Vs. Brasil, Sentenga de 24 de
novembro de 2010, p. 70)

89. A condenagao do Brasil na CIDH por violagdo dos direitos de
informacdo consagrados na Convengao Americana sobre Direitos
Humanos impulsionou a aprovacao da Lei de Acesso a Informacao (Lei
n® 12.527/2011), cujo teor reafirma os parametros estabelecidos na
Constituicdo Federal e consagra os critérios adotados pelo Sistema
interamericano em relagdo a transparéncia publica e ao acesso a
informacao.

90. Foram positivados, como principios do acesso a informacao,
entre outros, as seguintes diretrizes (Lei n® 12.527/2011, art. 3% I a V): (i)
“observincia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecdo”
(principio da maxima divulgacdo); (ii) “divulgacio de informagoes de
interesse  publico, independentemente de solicitacdes” (principio da
transparéncia ativa); (iii) “utilizacdo de meios de comunicagio viabilizados
pela tecnologia da informacdo” (principio da acessibilidade); (iv) “fomento
ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo publica”
(principio do fomento a cultura de transparéncia); e (v) “desenvolvimento
do controle social da administragdo publica” (principio do controle social).

91. A luz dos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil,

dos valores republicanos e democraticos que dao fundamento a nossa
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ordem constitucional e dos principios que orientam o regime de
transparéncia a que estdao sujeitos os 6rgaos e autoridades publicas, as
emendas do Relator representam uma direta violacdo ao direito de
acesso a informacdo, ao primado da transparéncia e da maxima
divulgacao dos fatos de interesse publico. Inserem-se em um contexto de
mitigacao do controle social sobre o gasto publico e de desconstrucao dos
sistemas de fiscalizac¢do e de prestacao de contas pelos gestores publicos.

Insuficiéncia das medidas adotadas pelo Congresso e pelo
Executivo para conferir transparéncia as emendas do Relator

92. Como dito, os Senhores Presidentes da Camara dos Deputados
e do Senado Federal, em manifestacao conjunta, no curso do processo,
afirmam ter adotado todas as medidas possiveis, no ambito de suas
respectivas esferas de competéncias, para cumprirem as determinagoes
contidas nas alineas “a” e “b” da parte dispositiva da decisdo cautelar
proferida por esta Corte.

93. Sustentam a impossibilidade material de cumprimento da
determinac¢do referente a publicizacdo dos documentos pelos quais
veiculadas as solicitagdes de despesas ao Relator-Geral do orcamento
(item “a” da decisdo). Segundo alegam, nao existia a época previsao legal
de procedimento para o registro de tais atos, o que inviabilizou a sua
documentacao.

Propdem, desse modo, que a publicizacao determinada passe a
abranger apenas as solicitag0es formuladas a partir da vigéncia do Ato
Conjunto n°® 01/2021, tendo em vista “a impossibilidade fitica de se
estabelecer  retroativamente um procedimento de registro” para tais
comunicagOes institucionais e, também, “em decorréncia da maneira que se
estabelecem as atividades de representacdo politica e as negociagdes politico-
partiddrias”.

94. Alegam que, para dar implementagao executiva a decisao desta
Corte, editaram o Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e
do Senado Federal n® 1/2021 e a Resolu¢ao do Congresso Nacional n® 2,
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2021, dispondo sobre os mecanismos e instrumentos a serem observados
para assegurar maior publicidade e transparéncia a execugdo
or¢amentaria das emendas do relator (RP 9).

95. O Advogado-Geral da Unido, por sua vez, esclarece que o
Decreto n® 10.888, de 09 de dezembro de 2021, foi editado para disciplinar
os procedimentos a serem adotados pela Unido para dar publicidade e
transparéncia a execugdo de recursos decorrentes de emendas. A nova
disciplina estabelece que (a) as solicitacoes justificadoras de emendas do
relator serdo divulgadas nos sitios eletronicos dos Ministérios
competentes para a execucao da despesa (art. 2°, § 2¢, II); (b) terdo registro
descritivo na Plataforma +Brasil (art. 2%, § 3°); (c) sera assegurado amplo
acesso publico aos documentos e dados referentes as solicitacoes de
distribuicao de emendas do relator, nos termos da Lei de Acesso a
Informacdes (art. 22, § 6°); entre outras medidas.

96. O exame dos documentos produzidos nos autos, contudo,
evidencia que, ndo obstante as medidas efetivadas pelo Congresso
Nacional e também pela Presidéncia da Republica, ainda assim nao
foram cumpridas as determinagdes emanadas do Plenario desta Corte.

97. Com efeito, consta do proprio teor das informacdes oficiais
prestadas pelo Presidente do Congresso Nacional que somente 70% dos
Deputados Federais prestou contas sobre a indicacio de despesas
oriundas de emendas do relator. Ou seja, a cada 10 (dez) Deputados
Federais, pelo menos 03 (trés) omitiram esclarecimentos, mantendo o
sigilo sobre as despesas orcamentarias secretas. Além disso, mesmo que
maior a adesdao no Senado Federal (pelo menos 85% dos Senadores), o
fato é que o contetido das informagdes prestadas por Deputados e
Senadores nao é claro nem preciso.

Nao ha uniformidade nem sistematizacao entre as centenas de
oficios produzidos nestes autos. Alguns apontam apenas vagamente o
objeto da despesa, outros indicam somente a programacao orgamentaria a
que serviram os gastos. Nao satisfazem critérios minimos de exatidao,
integridade, seguranca e confiabilidade. Por exemplo, o documento
eletronico 180 (documentos comprobatdrios anexados a peticdao
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33690/2022), nos autos da ADPF 854, que retine alguns desses oficios,
noticia, a pag. 4, como objeto de emendas de relator-geral, (RP 9),
despesas voltadas a “atender as demandas dos municipios do estado da
Bahia”. Além de nao identificados sequer os Municipios beneficiados e
o0 Orgao executor, as referidas a¢oes sao descritas em termos genéricos tais
como “Apoio a DProjetos de Desenvolvimento Sustentavel Local
Integrado”. Outros, como o oficio reproduzido a pag. 24 do documento
eletronico 182, se limitam a indicar o drgao executor e apontar uma
despesa com termos como “obras de infraestrutura”. Nao se sabe onde o
recurso foi empregado e nem precisamente com o qué. Ha quem se
mostre ainda mais conciso, ao consignar que determinados valores foram
gastos com “satde” ou “agricultura” (documento eletronico 184).

Nao bastasse, a totalidade do acervo documental produzido pelos
congressistas indica superficialmente o destino de apenas R$ 10,9 bilhoes
dos R$ 36,9 bilhoes desembolsados com emendas de relator nos exercicios
de 2021 e 2022, ou seja, menos de 1/3 do valor total gasto.

98. Como se viu, o amplo rol de principios, regras, diretrizes e
parametros que informam o direito de informacdo e os deveres de
transparéncia e de publicidade torna, com a devida vénia,
absolutamente insubsistente a alegacio da Presidéncia do Congresso
Nacional, reiterada em cada uma de suas manifestacoes, no sentido de
que “ndo existia, ao tempo dos fatos, qualquer obrigacdo legal ou
regimental de que a indicacido de beneficidrios de recursos provenientes do
indicador de Resultado provenientes do indicador de Resultado Primdrio 9 (RP
9-Emendas de Relator-Geral) fosse acompanhada de documento que
formalizasse o pedido”.

A alegacao do Presidente do Congresso Nacional contém, renovado
o pedido de vénia, equivocado silogismo. Certamente nao ha texto legal
contemplando formalidade para a pratica de procedimento que, em si,
inobserva a forma legal. H4, sem davida, no entanto, como
exaustivamente demonstrado acima, denso arcabouc¢o normativo a
constranger os limites do processo legislativo or¢amentario, e tais limites
ndo autorizam o expediente pelo qual a emenda de relator é
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instrumentalizada para inclusao, no orgamento da Unido, de despesas
ndo assimildveis, qualitativa e quantitativamente, a correcdes de erros e
ajustes técnicos.

Enfatizo: em absoluto se estd aqui a negar seja o Parlamento o lugar,
por exceléncia, em que se faz a Politica. E, sem duavida, o locus natural de
negociagoes frequentemente informais, ou que se iniciam como informais
e seguem a trilha natural de adensamento até se formalizarem em
propostas legislativas das mais variadas espécies e naturezas, discussoes
vivas sobre inuimeros aspectos da vida publica brasileira. Todavia,
quando previstas na Constitui¢ao as condi¢des nao apenas de forma, mas
de substancia para a pratica de determinado ato, sua validade e eficcia
passam a depender da sua conformidade a essas condi¢Oes. Nessa linha,
subordina-se a execugao dos recursos orcamentarios a observancia, além
das demais formalidades, dos requisitos constitucionais, convencionais e
legais relativos a transparéncia, racionalidade e moralidade, condi¢oes
materiais da sua validade e, consequentemente, de sua efic4cia.

99. Além disso, a sistematica criada pelo Ato Conjunto das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal n® 1/2021 e pela Resolugao
do Congresso Nacional n° 2/2021 também nado atende os propositos
determinados pela decisao plenaria proferida nestes autos.

100. Com efeito, desde logo os arts. 1° e 2° do Ato Conjunto n® 1/2021
excluem do seu ambito de incidéncia o detalhamento da execugao das
despesas decorrentes de emendas do relator (RP 9) referentes ao periodo
anterior a sua publicacao. Quer dizer que as despesas ocorridas entre
2020 e 2021, exatamente aquelas que foram objeto da decisdao colegiada
desta Corte, ndo serdo divulgadas com base em referido ato legislativo,
destinado a produzir efeitos prospectivos.

101. As regras de aprimoramento da transparéncia previstas no art.
32 do Ato Conjunto n® 1/2021, embora trazendo maior detalhamento a
legislacdo existente, mostram-se essencialmente redundantes. Na
realidade, os sistemas federais de acompanhamento da execucao
orcamentaria (SIAFI, Slop e Plataforma SIGA Brasil) ja contavam com
instrumentos de identificacdo dos beneficiarios das despesas, de registro
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dos instrumentos juridicos contratuais ou de convénio, inclusive com os
dados de empenho, liquidagao e pagamento. Esses dados revelam aquilo
que foi gasto (preco, objeto, lugar), mas sao insuficientes para justificar
de tais despesa.

102. De outro lado, as normas que determinam a publicidade das
solicitacdes de despesas dirigidas ao Relator-Geral do orgamento,
previstas na Resolucao n°® 2/2021-CN, de modo algum asseguram a

transparéncia esperada. Transcrevo os dispositivos no ponto:

“ Resolucao n® 2/2021-CN

Art. 69-A. O relator-geral podera realizar indicag¢bes para
execucao das programacdes a que se refere o inciso IV do art.
53, oriundas de solicitacoes recebidas de parlamentares, de
agentes publicos ou da sociedade civil.

§ 1° As indicagOes e as solicitagoes que as fundamentaram,
referidas no caput, serdao publicadas individualmente e
disponibilizadas em relatorio em sitio eletrénico pela CMO e
encaminhadas ao Poder Executivo.”

Percebe-se, de plano, que a norma confere ao Relator-Geral uma
faculdade — realizar indicacbes com base em solicitacoes de terceiros —
que se mostra incompativel com a deontologia do or¢amento publico
republicano.

Dessa forma, ainda que se orientem no sentido de conferir
publicidade formal aos dados pertinentes a execugdo orcamentdria das
emendas do Relator, as normas do Ato Conjunto n® 1/2021 e da Resolugao
n°® 2/2021-CN se mostram insuficientes para traduzir a verdadeira
dinamica de poder envolvendo os reais interessados: as pessoas que
intercedem junto ao Relator-Geral ou aos orgaos executivos e aquelas que

realmente detém a capacidade de influenciar a decisao do Relator-Geral.
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Transparéncia na gestao fiscal

103. Conferindo densidade especifica, no ambito das financas
publicas, ao principio da publicidade administrativa, o art. 163-A da
Constituicao da Reptblica determina a todos os entes federativos, sem
excluir a Unido, a disponibilizacdo de suas informagdes e dados
contdbeis, orcamentdrios e fiscais, de modo apto a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados. A tais
dados, exige o preceito constitucional, hd de ser dado amplo acesso
publico. Toda decisao alocativa de recursos publicos ha de estar
registrada e disponivel ao conhecimento publico.

Como mandamentos de extracdo constitucional, a publicidade e a
transparéncia impdem-se em todas as etapas da atividade financeira do
Estado, abrangendo tanto a arrecadagao como a despesa publica. Além
dos principios da maxima divulgacao, da boa-fé, da transparéncia ativa e
demais consectdrios do primado do direito a informacao, positivados
tanto na Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Decreto n®
678/1992) quanto na Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), a
propria Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°® 101/2001) adota
parametros rigorosos de transparéncia com os gastos publicos.

Como esclarecem com maestria Gilmar Ferreira Mendes e Celso de
Barros Correia Neto, em sede doutrinaria, o dever de transparéncia
permeia toda a atividade financeira do Estado, repercutindo nas diversas
etapas do ciclo orcamentdrio e do gasto do dinheiro publico
(“Transparéncia Fiscal”, em “Tratado de Direito Financeiro”, coordenado
por Ives Gandra da Silva Martins, Gilmar Ferreira Mendes e Carlos Valter
do Nascimento, vol. 1, pag. 190, Saraiva, 2013):

“Na vertente das despesas publicas, o principio da
transparéncia fiscal aponta para: (1) abertura e participagdo
social na elaboracdo da lei orcamentdria e nos debates que a
precedem; (2) clareza na formulagdo legislativa das leis
orcamentdrias; (3) sinceridade, completude e precisao na
fixacdo das estimativas e dos objetivos orcamentarios; e (5)
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transparéncia na execugao do orcamento e da divulgacdo dos
dados a ela relativa. A transparéncia fiscal deve estar no
processo de elaboracao da lei, no proprio texto legal e em sua
execucao”.

As cinco (05) vertentes da transparéncia fiscal, apontadas pelos
autores, conformam todo o processo orcamentario, desde a fase
legislativa até a execugao.

Na etapa inicial do processo legislativo orcamentdrio, o incentivo a
participacdo popular e a realizacao de audiéncias publicas (LRF, art. 48,
§ 1°, I) destacam-se como medidas de abertura do processo or¢amentdrio
e como instrumentos de participagao popular. Nessa linha, promovendo a
cultura da transparéncia, a Lei Complementar n® 131/2009 (Lei da
Transparéncia Fiscal) tornou obrigatoria a criacao pelos entes federados
de portais de transparéncia na internet dedicados a liberagao ao pleno
conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execu¢ao orcamentdria e financeira
(LRE, art. 48, § 1°, I1I).

Sob a vertente da clareza, a transparéncia reivindica que o
orcamento seja compreensivel e descomplicado, acessivel a populacao e
aberto aos responsaveis pelo controle. Opde-se a formulacao de
orcamentos “caixa-preta”, “secretos” e as siglas misteriosas que ocultam
segredos inconfessdveis. Nas palavras de Ricardo Lobo Torres (“O
Orcamento na Constitui¢ao”, p. 192, Renovar, 1995):

“O Principio da clareza ou da transparéncia recomenda que
o orcamento organize entradas e as despesas com transparéncia
e fidelidade. Condena as classificacoes tortuosas e
distanciadas da técnica e os incentivos encobertos ou
camuflados.”

Os aspectos relacionados a sinceridade, completude e precisao na
fixagdo das estimativas e dos objetivos orcamentdrios enfatizam a
seriedade na definicdo dos programas, objetivos e metas resultantes do
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planejamento orcamentario. O or¢amento publico exige implementacao
adequada. Nao traduz mera autorizagdo formal de despesa,
inconsequente e desconectada da realidade. Tampouco permite
programacoOes genéricas capazes de justificar, a posteriori, qualquer gasto
leviano.

A quarta vertente, direcionada a ampla divulgacdao dos documentos
orcamentarios, destaca a funcao dos planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentdrias como instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal (LRF, art. 48, caput). A mera publicacdao formal desses documentos,
por si sO, nao satisfaz o critério da transparéncia. A ampla divulgagao
exige a exposicdo completa, oportuna e acessivel dos dados, a ser
realizada de modo transparente.

Por fim, a transparéncia deve abranger a execucao orcamentaria e os
dados a ela referentes. Nessa altura do ciclo or¢camentario, o exercicio do
controle social e a exigéncia de transparéncia assumem a maior
relevancia, pois € justamente na execugdo do orcamento, mais
precisamente na fase de empenho das despesas, que as dotagoes
genericamente previstas para a educagdo e outros servigos essenciais
transformam-se em “kits de robotica”.

104. Tal como bem apontado pelo Tribunal de Contas da Uniao, as
despesas oriundas de emendas do Relator (RP 9) ndo satisfazem os
critérios informadores da transparéncia fiscal.

105. Longe de prestigiarem a participacdo popular e o controle social
sobre o objeto dos gastos, decorrem de acordos politicos secretos que
inauguram uma pauta de interesses paralela aos planos de relevancia
nacional. A divulgacdo dos dados referentes a essas despesas ocorre
sempre de maneira incompleta, tardia e pouco acessivel. A falta de
especificidade e clareza na definicdo de seus objetivos e resultados
dificulta o controle e a fiscalizagdo dos gastos por auséncia de critérios
objetivos de aferigao de sua legalidade, legitimidade e economicidade.
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VI — PRINCIPIO REPUBLICANO

106. O constitucionalismo moderno tem reconhecido que o principio
republicano (CF, art. 1°, caput) — valor fundante da ordem constitucional
brasileira desde a Proclamacdo da Reptblica em 15 de novembro de 1889
(Decreto n® 01/1889) — encerra multiplas dimensdes de expressao,
traduzindo uma pluralidade de significados que vao além das ideias
essenciais consagradoras (a) da eletividade do Chefe do Poder Executivo
e dos membros do Poder Legislativo (em todas as unidades da
Federacdo); (b) da periodicidade dos mandatos eletivos; e (c¢) da
responsabilidade dos governantes.

Com efeito, 0 dogma republicano nao significa apenas a forma de
governo oposta ao regime mondarquico. Na verdade, o ideal republicano
invoca um universo valorativo e um complexo de ideias que convergem
em torno da construcao de um verdadeiro estatuto das liberdades e da
igualdade, estabelecendo uma clara relacdo de antagonismo em face de
qualquer ensaio de instauracdao de regimes governamentais de carater
pessoal ou autoritdrio, especialmente quando o exercicio abusivo do
Poder traduz o objetivo de promover a apropriacao das institui¢Oes
publicas em favor de interesses privados.

Oportuno lembrar, quanto a tal aspecto, o magistério doutrindrio de
J. J. Gomes Canotilho (“Direito Constitucional”, p. 488, 6% ed., 1993,
Almedina/Coimbra), para quem o principio republicano alberga fungoes
para além de mera submissao dos governantes ao império das leis e a
legitimacdo popular por meio do voto, constituindo o denominado ethos
republicano:

“para além da democracia e do Estado de direito, o ideal
republicano afirma-se como cultura civica e politica, como ethos
comunitario (res publica), como amititia do povo (res populi),
como reino de liberdade estética e cultural (da feliz «unidade
do Estado e da cultura», no pensamento republicano, falava
THOMAS MANN). Este ideal ultrapassa os horizontes estreitos
e unidimensionalizantes de um juridico Estado de direito e de
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uma democracia, sistematicamente reduzida a «método» e
«forma» de dominio. A Republica é, assim, uma «possibilidade
espiritual» e uma «distanciacdo»: possibilidade de uma
«sociedade mais livre, justa e fraterna» (cfr. Predmbulo);
distanciacao dos «Machtstaat», «Kulturstaat» e «Rechtsstaat» que,
demasiado impoliticos e pouco republicanos, albergaram no
seu seio os «holocaustos»”

Dai o sentido contemporaneo do dogma republicano, fundado na
ideia de que a coisa publica, titularizada pelos integrantes do povo, deve
ser administrada em beneficio de toda a coletividade e em favor do bem
comum - assegurada a tutela incondicional da dignidade da pessoa
humana nos conflitos entre os direitos das minorias e os interesses
defendidos por maiorias eventuais —, preservando-se a coexisténcia entre
0s espagos privados, em que predomina a autonomia individual, e os
espacos publicos, onde prevalece a vontade coletiva, sem que nos
dominios reservados a soberania dos interesses populares jamais venha a
se legitimar a preponderancia de designios particulares em detrimento
dos propositos comuns.

Nessa linha também a licao de José Jairo Gomes (“Direito Eleitoral”,
p. 71/72, 16* ed., 2020, Gen/Atlas), a destacar o principio republicano
como forma impessoal de governar, voltada a consecucao do interesse
coletivo:

“(...) o principio republicano também implica a tomada dé
decisdes com base na racionalidade, na objetividade e na
impessoalidade, sendo abolidos quaisquer privilégios ou
distingdes de pessoas, classes, grupos ou institui¢des sociais.
Impde, ainda, haja transparéncia e publicidade nos atos estatais.
Veda, ademais, que o Estado seja gerido tal qual o patrimonio
privado da autoridade publica ( = patrimonialismo) — que o usa
de forma discriciondria e em proveito préprio para atingir fins

meramente pessoais e nao coletivos.”
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Os postulados que informam o regime de transparéncia e o controle
social dos atos estatais decorrem do primado do dogma republicano em
nossa ordem constitucional (CF, art. 1%, caput). Esse principio de carater
estruturante impoe aos gestores do patrimonio publico a observancia dos
valores fundamentais da ética e da integridade na administracao dos
recursos publicos, da plenitude e da franqueza no cumprimento do
dever de prestar contas a populacao e da responsabilizacio dos
governantes e agentes estatais por suas agOes e omissoes praticadas no
exercicio de suas fungoes.

Mostra-se em tudo incompativel com a forma republicana e o regime
democratico de governo a validagdo de praticas institucionais adotadas
no ambito administrativo ou legislativo que, estabelecidas a margem do
direito e da lei, promovam segredo injustificado sobre os atos
pertinentes a arrecadagao de receitas, efetuacdao de despesas e destinacao
dos recursos publicos, com evidente prejuizo do acesso da populacao em
geral e das entidades de controle social aos meios e instrumentos
necessarios ao acompanhamento e a fiscalizacao da gestao financeira do
Estado. A proposito, paradigmatica decisao do eminente Ministro Celso
de Mello:

“DIREITO DE ACESSO A DOCUMENTOS PUBLICOS.
PRERROGATIVA DE INDOLE CONSTITUCIONAL (CF,
ART. 52, XXXIII). DOCUMENTOS COMPROBATORIOS DE
DESPESAS PUBLICAS. VERBA INDENIZATORIA DO
EXERCICIO PARLAMENTAR. IMPRENSA. PRETENSAO DE
ACESSO A TAIS DOCUMENTOS. LEGITIMIDADE. MEIOS DE
COMUNICACAO SOCIAL. PODER-DEVER DE TRANSMITIR,
AO PUBLICO, INFORMACOES DE INTERESSE COLETIVO
OU GERAL (CF, ART. 220, § 1°, C/C O ART. 5° IV E XIV).
LIMINAR MANDAMENTAL DEFERIDA.

- Assiste, aos cidadaos e aos meios de comunicagao social
("mass media”), a prerrogativa de fiscalizar e de controlar a
destinagao, a utilizacdo e a prestagao de contas relativas a
verbas publicas. O direito de receber, dos drgaos integrantes da
estrutura institucional do Estado, informacdes revestidas de
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interesse geral ou coletivo qualifica-se como prerrogativa de
indole constitucional, sujeita, unicamente, as limita¢des fixadas
no proprio texto da Carta Politica (CF, art. 52, XIV e XXXIII).

- Os postulados constitucionais da publicidade, da
moralidade e da responsabilidade - indissocidveis da diretriz
que consagra a pratica republicana do poder - ndo permitem
que temas, como os da destinacao, da utilizacio e da
comprovacdo dos gastos pertinentes a recursos publicos,
sejam postos sob inconcebivel regime de sigilo.

Nao custa rememorar que os estatutos do poder, numa
Republica fundada em bases democraticas, nao podem
privilegiar o mistério, eis que a legitimidade politico-juridica
da ordem democratica, impregnada de necessario substrato
ético, somente é compativel com um regime do poder visivel,
definido, na licao de BOBBIO, como "um modelo ideal do
governo publico em publico".

- Ao dessacralizar o segredo, a nova Constituicio do
Brasil restaurou o velho dogma republicano e expds o Estado,
em plenitude, ao principio democratico da publicidade, cuja
incidéncia - sobre repudiar qualquer compromisso com o
mistério - atua como fator de legitimacdo das decisdes e dos
atos governamentais.

- O novo estatuto politico brasileiro — que rejeita o poder
que oculta e que nao tolera o poder que se oculta - consagrou
a publicidade dos atos e das atividades estatais como
expressivo valor constitucional, incluindo-o, tal a magnitude
desse postulado, no rol dos direitos, das garantias e das
liberdades fundamentais (RTJ 139/712-713).”

(MS 24725-MC/DE, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,
Julgamento: 28/11/2003, Publicacao: 09/12/2003, DJ 09/12/2003
PP-00042)

Em consonancia com tais postulados, é condicao de validade dos
atos que compdem o ciclo or¢amentario, que, desde a elaboracdo e
planejamento a realizacao das despesas publicas, sejam praticados com

atencao e fidelidade aos postulados republicanos e a transparéncia
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necessaria a garantia de acesso de todos as informagdes de interesse
publico (CE, arts. 1°, caput e paragrafo unico; 5°, XXXIII; 37, caput e § 39,
II), o que vem sendo reafirmado, em sucessivas decisdes, por esta
Suprema Corte. Confiram-se:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ATOS DO
PODER PUBLICO. RESTRICAO A DIVULGACAO DE DADOS
RELACIONADOS A  COVID-19. PRINCIPIOS DA
PUBLICIDADE E DA TRANSPARENCIA. DIREITO A VIDA E
A SAUDE. NECESSIDADE DE MANUTENCAO DA
DIVULGACAO DIARIA DOS DADOS EPIDEMIOLOGICOS
RELATIVOS A PANDEMIA. MEDIDAS CAUTELARES
REFERENDADAS.

1. Além de prever a saide como direito de todos e dever
do Estado, garantindo sua universalidade e igualdade no acesso
as agoes e servicos de saude, a Constituicao Federal de 1988
consagrou expressamente o principio da publicidade como um
dos vetores imprescindiveis a Administracdo Publica,
conferindo-lhe absoluta prioridade na gestao administrativa e
garantindo pleno acesso as informacgdes a toda a Sociedade.
Precedentes: ADI 6347 MC-Ref, ADI 6351 MC-Ref e ADI 6353
MC-Ref, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
DJe de 14/8/2020.

2. A gravidade da emergéncia causada pela COVID-19
exige das autoridades brasileiras, em todos os niveis de
governo, a efetiva¢dao concreta da protecao a satide publica, com
a adocao de todas as medidas possiveis para o apoio e
manutencio das atividades do Sistema Unico de Satde, entre
elas o fornecimento de todas as informacgdes necessarias para o
planejamento e o combate a pandemia.

3. O risco decorrente da interrupgao abrupta da coleta e
divulgacdao de informagdes epidemioldgicas, imprescindiveis
para a anadlise da série histérica de evolucdo da pandemia
(COVID-19), fundamenta a manutencao da divulgagao integral
de todos os dados que o Ministério da Satude realizou até 4 de
junho 2020, e o Governo do Distrito Federal até 18 de agosto
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passado, sob pena de dano irreparavel.

4.  Julgamento  conjunto  das  Arguicdes de
Descumprimento de Preceito Fundamental 690, 691 e 692.
Medidas cautelares referendadas.

(ADPF 690-MC-Ref, Relator(a): ALEXANDRE DE
MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 23/11/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-053 DIVULG 18-03-2021 PUBLIC 19-03-
2021)

Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental.
Direito Constitucional. Art. 86 do Decreto-lei n® 200/1967, que
prevé o sigilo da movimentacdo dos créditos destinados a
realizacdo de despesas reservadas ou confidenciais. nao
Recepcao pela Constituicgao de 1988. Arguicdo Julgada
procedente.

1. O Principio de Publicidade dos Atos da Administracao
Publica caracteriza-se como preceito fundamental para fins de
cabimento de Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental.

2. O Estado Democratico de Direito instaurado pela
Constituicao de 1988 estabeleceu, como regra, a publicidade das
informagOes referentes as despesas publicas, prescrevendo o
sigilo como excegao, apenas quando imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado. Quanto maior for o sigilo, mais
completas devem ser as justificativas para que, em nome da
protecao da sociedade e do Estado, tais movimenta¢Oes se
realizem.

3. Os tratados internacionais e a propria Constituicao
Federal convergem no sentido de se reconhecer nao apenas a
ampla liberdade de acesso as informagdes publicas, coroldrio,
como visto, do direito a liberdade de expressao, mas também a
possibilidade de restringir o acesso, desde de que (i) haja
previsao legal, (ii) destine-se a proteger a intimidade e a
segurancga nacional; e (iii) seja necessaria e proporcional.

4. O art. 86 do Decreto-lei n® 200/1967, embora veiculado

em norma juridica, ndo foi recepcionado pela Constituigao da

82

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo D5DF-A781-2B17-5F1E e senha C6F9-DC5B-EE51-5946



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 109 de 384

ADPF 850 / DF

Republica na medida em que ¢é insuficiente para amparar a
restricdo ao direito de acesso a informacao. 5. Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental julgada procedente.

(ADPF 129, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
julgado em 05/11/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-270
DIVULG 06-12-2019 PUBLIC 09-12-2019)

MANDADO DE SEGURANCA. ATO QUE INDEFERE
ACESSO A DOCUMENTOS RELATIVOS AO PAGAMENTO
DE VERBAS PUBLICAS. INOCORRENCIA DE SIGILO.
CONCESSAO DA ORDEM.

1. A regra geral num Estado Republicano é a da total
transparéncia no acesso a documentos publicos, sendo o sigilo
a excecdo. Conclusdao que se extrai diretamente do texto
constitucional (arts. 1°, caput e paragrafo tnico; 59, XXXIIL; 37,
caput e § 3°% II; e 216, § 2%), bem como da Lei n® 12.527/2011, art.
34 L

2. As verbas indenizatdrias para exercicio da atividade
parlamentar tém natureza publica, nao havendo razdes de
seguranca ou de intimidade que justifiquem genericamente seu
carater sigiloso. 3. Ordem concedida.

(MS 28178, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 04/03/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-
085 DIVULG 07-05-2015 PUBLIC 08-05-2015)

VII - CONCLUSOES

107. Entendo plenamente comprovado, no caso, que a
instrumentalizacdo do mecanismo de emendas do Relator para a
introdugao, no orcamento, de novas programacgoes e despesas de carater
primario, se opde frontalmente a qualquer tentativa de conformacao do
processo or¢amentdrio as diretrizes constitucionais do planejamento, da
transparéncia e da responsabilidade fiscal. A utilizacao das emendas do
relator para a inclusao, na peca orcamentaria, de recursos avulsos
indicados por bancadas ou parlamentares individualizados quando nao
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limitados a correcbes e ajustes técnicos, subverte o regramento
constitucional para confeccao do orcamento publico, fazendo letra morta
do sistema delineado nos arts. 165 e 166 da Lei Maior.

O condicionamento da liberacdo de recursos contemplados nas
aludidas emendas a adesao de parlamentares aos interesses do Governo
em votagdes, ainda que potencial, evidencia verdadeiro desvio de
finalidade na distribuicao dos recursos do orcamento, a revelar uma
estrutura legislativa incompativel com o desenho constitucional da
separacdo entre os Poderes (art. 2°, da CF). A logica da independéncia
entre os poderes é subvertida, deixando o Poder Executivo, sua
capacidade de agenda e planejamento, a mercé, de maneira
desproporcional, as vontades individuais de reduzido grupo de membros
do Poder Legislativo.

Ao manietar a capacidade de planejamento do Poder Executivo
Federal, desvinculando a distribuicdo de significativa parcela do
orcamento da Unido, bem escasso, de constrangimentos e consideracoes
sobre proporcionalidade, equidade e necessidade, a pratica contraria os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, tal como
consagrados na Constituicao, e que traduzem as justificativas teleoldgicas
da propria existéncia do Estado, sendo elas concernentes a garantia do
desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacao
e a reducdo das desigualdades sociais e regionais, e a promogao do bem
de todos (art. 3% II, III, e IV, da Constituicio da Republica). Agride,
também, o art. 170, VII, da Carta Politica, a enunciar, entre os principios
fundadores da ordem econOmica e financeira, a reducdao das
desigualdades regionais e sociais.

Termina por anular, na pratica, a arquitetura constitucional de
reparticao de receitas tributdrias norteada por critérios de objetividade e
equidade, delineada ao longo de toda a Secao VI do Capitulo I do Titulo
VI da Constituicao da Republica.

108. Tal como evidenciado, as emendas de relator tém servido de
expediente a propositos patrimonialistas de acomodacado de interesses de
cunho personalistico, viabilizando aos congressistas a oportunidade de
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definir o destino da “cota” ou do “quinhio” que lhe cabe na partilha
informal do orcamento, sem o encargo de comprovar a pertinéncia da
despesa reivindicada com as prioridades e metas federais, e, nao sujeito
aos limites materiais impostos pelo art. 166 da CFE, a que se submetem as
emendas individuais e de bancada. Trata-se de verdadeiro regime de
excecao ao or¢amento da Unido, em burla a transparéncia e a distribuicao
isondmica dos recursos publicos, instituido informalmente e a margem da
legalidade.

109. Dotagdes contempladas na rubrica RP 9 sequer tém buscado
justificar qualquer correlagio com os objetivos e metas federais.
Estabelecem uma pauta secreta de projetos vinculados a interesses de
parlamentares incognitos e desvinculada das diretrizes de politica fiscal e
respectivas metas. Ao converterem-se, as leis orcamentarias, em
instrumentos de promocao da cultura patrimonialista, o orcamento
publico deixa de servir a func¢ao de planejamento e de controle das agoes
estatais. Na realidade, quando o orcamento publico adquire significado
apenas formal, longe de evitar excessos e desperdicios, torna-se o proprio
instrumento de legitimacdo (aparente) do abuso e do arbitrio com o
dinheiro publico.

A utilizacao do mecanismo RP 9 como instrumento alternativo de
alocacdo origindria de recursos deforma o delicado equilibrio financeiro-
orcamentario entre a Unido, os 26 Estados, o Distrito Federal e os mais de
5.500 Municipios, prejudicando a distribuicio de recursos de forma
racional e segundo critérios técnicos, e inviabilizando o estabelecimento
de prioridades e metas. A balcanizacdo do orcamento que deixa de
atender critérios objetivos de distribuicao leva a desestruturacao de
servicos e politicas publicas essenciais, cujo planejamento fica
inviabilizado. Por seu carater sistémico, esse prejuizo, por si sd, é, por
definicao, maior do que qualquer alegado risco pontual de paralisacao de
servigos e programas decorrentes da interrupgao da execugao de despesas
decorrentes de emendas do relator e que podem vir a ser oportunamente
avaliados caso a caso. Desequilibra, ainda, o prdéprio processo
democratico, ao beneficiar eleitoralmente determinados candidatos.
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110. Os interesses publicos, estabelecidos sem precisdo e clareza,
logo sdao subjugados pelas conveniéncias individuais, encobertas pela
autoridade que lhes empresta o mandato politico.

Investidos de aparente legitimacao popular, os gastos feitos em
beneficio dos proprios agentes ordenadores da despesa refogem as vias
de controle técnico-juridico a alegacdo de sujeitarem-se, com
exclusividade, apenas aos dominios do controle politico. Abandona-se o
império das leis e a conducdo do Estado adquire o perfil personalista e
voluntarioso.

111. Desse modo, por inobservancia dos parametros de equidade e
eficiéncia na indicagdo dos beneficidrios e na definicao de prioridades,
por nao observarem critérios objetivos orientados em conformidade com
os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (CF, art. 37, caput), por desafiarem as orientagdes que informam
os principios da maxima divulgacdo, da transparéncia ativa, da
acessibilidade das informacdes, do fomento a cultura da transparéncia e
do controle social (Lei n°® 12.527/2011, art. 3%, I a V), entendo mostrarem-
se incompativeis com a ordem constitucional democratica e republicana
as indicagdes de beneficidrios e prioridades de despesas
operacionalizadas, em carater primario, por meio de emendas do Relator-
Geral do or¢camento (classificadas sob o indicador or¢amentario RP 9).

Solugao juridica

112. Diante da constatagao da incompatibilidade da sistematica do
“orcamento secreto” com os valores e regras constitucionais, impoe-se
equacionar a forma como o orcamento publico federal podera ser
validamente executado, afastando-se a pratica de atos contrdrios aos
postulados fundamentais da transparéncia e do planejamento
or¢amentario.

113. Como visto, os atos que ddo ensejo a concretizacdo de praticas
patrimonialistas e obscuras tém inicio na fase de elaboracao da lei

orcamentdria anual, atingindo sua expressao culminante durante a fase
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de execucio orcamentaria. E neste momento que os acordos informais e
secretos entabulados na esfera congressual exteriorizam seus efeitos
prejudiciais convertendo-se em despesas para a Administragao Publica.
Imperioso, desse modo, obstar a continuidade da pratica das indicacdes
informais dos beneficidrios e das despesas pelos proprios congressistas
no que concerne as emendas do relator (classificador or¢camentério RP 9).

Desse modo, diante da incapacidade institucional do Congresso
Nacional em identificar os autores informais das despesas oriundas de
emendas do relator — reconhecida, em suas informagdes oficiais, pela
propria Camara dos Deputados e pelo Senado Federal —, assim como em
decorréncia da inexisténcia de qualquer forma de planejamento
pertinente a tais gastos e da auséncia de critérios objetivos e claros para
a sua execucao, entendo que a unica solucdo compativel com a
Constituicao Federal consiste em obstar as indicacoes de despesas e de
beneficiarios pelo Relator-Geral do or¢camento.

Achando-se em curso a execugao da lei orcamentaria anual
(LOA/2022) cujo quantum destinado a despesas decorrentes de emendas
do relator atinge valor proximo a R$ 16,5 bilhdes, cabera aos Ministros de
Estado titulares das pastas beneficiadas com valores consignados sob a
rubrica RP 9 orientar a forma como serdao executadas essas verbas, em
conformidade com os programas e projetos existentes em cada darea
correspondente, tal com estabelecem as diretrizes previstas no Decreto n°
10.888/2021 (art. 2° paragrafo primeiro) e na Portaria Ministerial
ME/SEGOV PR n® 6.145/2021 (art. 40, paragrafo tinico) que, em relagao a
tais recursos, afastam o carater vinculante das indicagoes formuladas pelo
Relator-Geral do orcamento.

114. Ante o exposto:

(i) assento o prejuizo da ADPFs 854 e 1014 no que impugnam o
Decreto n® 11.190/2022, ante a perda superveniente do objeto, na fracdo
de interesse.

(ii) conheco integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das
ADPFs 854 e 1014 e, no mérito, observada a fundamentagao supra, e nos
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limites dos pedidos formulados:

(a) julgo procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854
e 1014, para declarar incompativeis com a ordem constitucional brasileira
as praticas orcamentdrias viabilizadoras do chamado “esquema do
orcamento secreto”, consistentes no uso indevido das emendas do
Relator-Geral do orcamento para efeito de inclusao de novas despesas
publicas ou programacdes no projeto de lei orcamentaria anual da
Uniao;

(b) declarar a inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato
Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n®
1/2021 e do inteiro teor da Resolucao CN n® 2/2021;

(c) conferir interpretacao conforme as leis orcamentarias anuais de
2021 (Lei n° 14.144/2021) e de 2022 (Lei n® 14.303/2022), vedando a
utilizagao das despesas classificadas sob o indicador or¢amentario RP 9
para o proposito de atender a solicitacdes de despesas e indicagdes de
beneficiarios realizadas por Deputados Federais, Senadores da Republica,
Relatores da Comissao Mista de Orcamento (CMO) e quaisquer “usudrios
externos” nao vinculados aos 6rgaos da Administracdo Publica Federal,
independentemente de tal requisicao ter sido formulada pelos sistemas
formais ou por vias informais.

Em consequéncia, cabera aos Ministros de Estado titulares das
pastas beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9
orientarem a execucao desses montantes em conformidade com os
programas e projetos existentes nas respectivas areas, afastado o carater
vinculante das indica¢des formuladas pelo Relator-Geral do or¢amento,
nos moldes do art. 22 § 12, do Decreto n® 10.888/2021.

(d) determinar, a todas as unidades orcamentdrias e orgaos da
Administracdao Publica em geral que realizaram o empenho, liquidagao e
pagamento de despesas classificadas sob o indicador or¢amentario RP 9,
nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a publicacdo dos dados
referentes aos servicos, obras e compras realizadas com tais verbas
publicas, assim como a identificagdo dos respectivos solicitadores e
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beneficidrios, de modo acessivel, claro e fidedigno. Prazo: 90 (noventa)
dias.
(iii) Fixo a seguinte tese:

“As emendas do Relator-Geral do or¢camento destinam-se,
exclusivamente, a corre¢ao de erros e omissoes, nos termos do
art. 166, § 3% III, alinea “a”, da Constituicao Federal, vedada a
sua utilizacdo indevida para o fim de criacdo de novas
despesas ou de ampliacio das programacgdes previstas no
projeto de lei orcamentdria anual.”

E como voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ARGUIGCAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE. (S) : CIDADANIA

ADV. (A/S) : RENATO CAMPOS GALUPPO (90819/MG)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNTIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : SENADO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO. (A/S) : CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO TRABALHISTA BRASILEIRO
- PTB

ADV. (A/S) : LUIZ GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA (28328/DF, 137677/RJ,
462972/SP)

AM. CURIAE. : PARTIDO NOVO

ADV. (A/S) : PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI (10671/DF,

141408/MG, 202081/RJ, 370339/SP)

Decisdo: Apds a leitura do relatdério e a realizacgdo das
sustentag¢des orais, o Jjulgamento foi suspenso. Falaram: pelo
interessado Presidente da RepUblica, o Ministro Bruno Bianco Leal,
Advogado-Geral da Unido; pela interessada Cémara dos Deputados, o
Dr. Jules Michelet Pereira Queiroz e Silva, Advogado-Geral da
Cédmara dos Deputados; pelo interessado Senado Federal, o Dr.
Thomaz Henrique Gomma de Azevedo, Advogado-Geral do Senado
Federal; pelo amicus curiae Partido Novo, o Dr. Paulo Roberto
Roque Antdnio Khouri; e, pela Procuradoria-Geral da Republica, a
Dra. Lindbéra Maria Aratjo, Vice-Procuradora-Geral da RepUblica.
Presidéncia da Ministra Rosa Weber. Plenario, 7.12.2022.

Decisdo: Apdés o voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e
Relatora), que (i) assentava o prejuizo das ADPFs 854 e 1.014 no
que impugnam o Decreto n°® 11.190/2022, ante a perda superveniente
do objeto, na fracdo de interesse; (ii1) conhecia integralmente das
ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 e 1.014 e, no mérito,
observada a fundamentacdo, e nos limites dos pedidos formulados:
(a) julgava procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851,
854 e 1.014, para declarar incompativeis com a ordem
constitucional brasileira as praticas orcamentédrias viabilizadoras
do chamado “esquema do orcamento secreto”, consistentes no uso
indevido das emendas do Relator-Geral do orcamento para efeito de
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inclusdo de novas despesas publicas ou programac¢des no projeto de
lei orcamentdria anual da Unido; (b) declarava a
inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto das
Mesas da Cédmara dos Deputados e do Senado Federal n° 1/2021 e do
inteiro teor da Resolucgdo CN n° 2/2021; (c) conferia interpretacdo
conforme as leils orcamentdrias anuais de 2021 (Lei n° 14.144/2021)
e de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utilizacdo das despesas
classificadas sob o indicador orcamentdrio RP 9 para o propdsito
de atender a solicitacdes de despesas e indicacdes de
beneficidrios realizadas por Deputados Federais, Senadores da
RepUblica, Relatores da Comissdo Mista de Orcamento (CMO) e
quaisquer “usudrios externos” ndo vinculados aos 6rgdos da
Administracdo Publica Federal, independentemente de tal requisicéo
ter sido formulada pelos sistemas formais ou por vias informais
(cabendo, em consequéncia, aos Ministros de Estado titulares das
pastas beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9
orientarem a execucdo desses montantes em conformidade com os
programas e projetos existentes nas respectivas 4&reas, afastado o
cardter vinculante das indicac¢des formuladas pelo relator-geral do
orcamento, nos moldes do art. 2°, s 1°, do Decreto n°
10.888/2021); (d) determinava, a todas as unidades orcamentérias e
6rgdos da Administracdo Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o indicador
orcamentdrio RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a
publicacdo dos dados referentes aos servigos, obras e compras
realizadas com tais verbas publicas, assim como a identificacéo
dos respectivos solicitadores e beneficidrios, de modo acessivel,
claro e fidedigno, no prazo de 90 (noventa) dias; e (iii) fixava a
seguinte tese: “As emendas do Relator-Geral do orcamento destinam-
se, exclusivamente, a correcdo de erros e omissdes, nos termos do
art. 166, § 3°, III, alinea ‘a’, da Constituicdo Federal, vedada a
sua utilizacdo indevida para o fim de criacdo de novas despesas ou
de ampliacdo das programacdes previstas no projeto de lei
orcamentaria anual”, o) julgamento foi suspenso. Plenario,
14.12.2022.

Presidéncia da Senhora Ministra Rosa Weber. Presentes a sesséo
0os Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, C&rmen
LGcia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Roberto Barroso, Edson Fachin,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendoncga.

Vice-Procuradora-Geral da RepuUblica, Dra. Lindbéra Maria
Araujo.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO ANDRE MENDONCA:

Minha saudagdo, Senhora Presidente, saudagdo inclusive pela
relatoria e densidade do voto exarado por Vossa Exceléncia na data de
ontem. Saudacao, eminente Ministra Carmen Lucia, eminentes Pares,
eminente Subprocurador-Geral da Republica, professor Paulo Gonet,
eminentes advogados, servidores e todos aqueles que nos acompanham
nesta sessao.

Eu queria antes registrar, na mesma linha do que fez Vossa
Exceléncia, que, em relacao a proposta recém encaminhada, por parte do
Congresso Nacional, de projeto de resolucao que altera os normativos do
Congresso em relacdo a chamada RP 9, até porque ainda nao objeto de
existéncia, validade e eficacia no mundo juridico, nao sera objeto, por si
s0 ou de modo especifico, da andlise que ora faco a luz da tematica
trazida.

Permita-me, Senhora Presidente, acompanhar o relatdrio de Vossa
Exceléncia, trazido na abertura da sessao de julgamento correspondente
as presentes acdes, que foi bastante elucidativo e minucioso, razao pela
qual passo imediatamente ao voto.

Procurarei fazer um resumo, ainda que, em fun¢ao da complexidade
da discussao, nao sera tao breve como tento fazé-lo de modo mais
rotineiro.

De plano, a despeito de restar bastante sensibilizado pelas questoes
preliminares levantadas pela AGU e pela PGR, afasto as preliminares
aduzidas nos feitos correspondentes.

Nesse sentido, no tocante ao meérito, organizo o presente voto
basicamente em quatro etapas ou subtdpicos: 1) a questao da
constitucionalidade dessas emendas parlamentares e também do
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principio da legalidade; 2%) a questao dos principios da moralidade e da
impessoalidade; 3?) a questdao dos principios da publicidade e da
transparéncia; 4%) a questao da impositividade ou nao dessas emendas
denominadas RP 9.

Quanto ao primeiro toépico, que trata do regime constitucional das
emendas parlamentares e o principio da legalidade, consigno que a
pretensao dos arguentes é ver reconhecida a discrepancia entre as
despesas publicas executadas a partir do indicador RP 9 e o regime
constitucional das emendas parlamentares. Entendem que essas emendas
contrariam o principio da legalidade vigente na pratica do Congresso
Nacional desde a LOA de 2020.

Segundo o meu entendimento, decidir sobre essa controvérsia
constitucional demanda, de um lado, prévio conhecimento do
relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo atinentes a
atividade financeira do Estado brasileiro e, de outro, como se chegou ao
atual estado da arte.

E de conhecimento de todos que a engenharia constitucional
imaginada pela Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988 tinha
como objetivo estabelecer um ciclo or¢amentario operante em um regime
democratico. Para isso, era imprescindivel evitar equivocos das ordens
constitucionais pretéritas no tocante a exacerbacao dos poderes do
Executivo ou do Legislativo.

Segundo Antonio Rocha, entre 1946 e 1963, imperava a solugao
populista em relacao aos abusos havidos no Estado Novo. O Congresso
Nacional possuia ampla e praticamente irrestrita liberdade para
modificar a proposta do Executivo mediante emendas parlamentares.

Nas palavras do supracitado autor, a legislacdo aprovada no
Congresso ja trazia despesas em montante superior as receitas orcadas. A
percepcao generalizada era de que a indisciplina fiscal do Congresso
estava no epicentro das dificuldades econdmicas do pais.

A partir do Regime Militar em 1964, a titulo de representar o
interesse e a vontade da na¢dao, um dos fundamentos do Ato Institucional
n° 1/1964 era, expressamente e literalmente, garantir:

"(...) meios indispensdveis a obra de reconstrucao

2
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econdmica, financeira, politica e moral do Brasil, de maneira a
poder enfrentar, de modo direto e imediato, os graves e
urgentes problemas de que depende a restauracdo da ordem
interna e do prestigio internacional da nossa Patria."

A partir dessa compreensao, entre 1964 e 1984, o Parlamento foi
completamente alijado do processo orgamentario em prol da denominada
estabilidade macroeconémica. Implantou-se um sistema de or¢camentos
multiplos, em que somente o orcamento geral da Unido era submetido ao
crivo do Legislativo.

Diante desse panorama, demonstra-se compreensivel a engenharia
constitucional intentada na Assembleia Nacional Constituinte. Ainda de
acordo com Rocha, trés foram as diretrizes condutoras dos trabalhos da
Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e Financas Publicas acerca
do tema orcamento. Primeira diretriz: a reunificacdo orcamentaria;
segunda diretriz: o restabelecimento do planejamento de médio prazo na
Administracao Publica, notadamente por meio de novos instrumentos no
ciclo orcamentario. E, sem duvida, a mais importante, a recuperacao de
prerrogativas do Poder Legislativo para a elaboracao do orgamento e a
fiscalizacao da sua execucao.

Por sua vez, Ricardo Lobo Torres apontou como uma das falhas
basicas da Constituicao de 1988 o fato de ela ter transplantado, nas suas
palavras, das Constituicbes da Alemanha e da Franga, paises
parlamentaristas, a ideia de uma Lei de Diretrizes Or¢amentdrias que nao
se poderia aclimatar - como realmente nao se aclimatou - no ambiente
presidencialista brasileiro, o que tem sido, em boa parte, uma das causas
do atraso na aprovagao do or¢camento.

No que toca a normatizagao das incumbéncias do Congresso
Nacional em matéria orcamentaria, como bem destacado pelo eminente
Ministro Nunes Marques na apreciagao cautelar, quanto ao art. 166, caput,
§ 2¢, da Constituicao, estabelecerem uma espécie de - em suas palavras -
reserva de regimento. Essa reserva de regimento, no entender do Ministro
Nunes Marques, também adotado por mim, acabou por estabelecer um
regime comum as duas Casas do Poder Legislativo, para dispor sobre a

sua forma de funcionamento, incumbéncias pertinentes ao exame e a
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producao do parecer acerca dos projetos de lei orcamentaria e a
regulamentacdo da apresentacdo, analise e apresentacao das emendas
parlamentares a esses. Portanto, revela-se escorreita constatagao feita por
Fernando Limonge e Angelina Cheibub, em obra seminal sobre A Politica
Orcamentdria no Presidencialismo de Coalizdo, no sentido de que a
normatizacdo da Comissao Mista de Org¢amento revela-se da alcada
intima do proprio Poder Legislativo.

Ao contrario de ofender o principio da legalidade, o Poder
Constituinte conferiu importancia fulcral as normas internas de
funcionamento da CMO. Sob a égide da nossa Constitui¢ao em vigor, sao
basicamente quatro fases que explicam essa procedimentabilidade.
Estabeleco aqui quatro marcos de resolugées do Congresso Nacional: a n®
1/1991; n® 2/1995; n® 1/2001 e n® 1/2006.

Embora traga aqui um aplainado histdrico dessas quatro resolugoes,
dedicar-me-ei apenas a leitura da ultima, a n® 1/2006.

Nesse diploma normativo, visualiza-se melhoria incremental no que
toca a especificagdo do procedimento de emendas parlamentares
individuais e a constrigao dos poderes do Relator-Geral do PLOA.

De toda forma, convém observar que a Resolu¢ao n® 3/2015 adaptou
esse arcaboug¢o normativo a realidade das chamadas emendas
impositivas, criadas a partir da Emenda Constitucional n® 1986/2015.

Cito, aqui, alguns dispositivos, portanto, da Resolu¢ao n® 1/2006,
conforme alteragao trazida na Resolugao n® 3/2015, especialmente:

O art. 51 dispdoe que o Relator-Geral apresentara Relatorio
Preliminar.

O art. 52, inciso II, alinea g, dispde que o relatorio preliminar a ser
apresentado pelo Relator-Geral serd composto de duas partes: uma
especial, que conterd, no minimo - alinea g -, as orienta¢des especificas
referentes a apresentacao e a apreciagcao de emendas de Relator.

O art. 56 estabelece que:

"Art. 56. A Reserva de Recursos serd composta dos
eventuais recursos provenientes da reestimativa das receitas, da

Reserva de Contingéncia e outros definidos no Parecer
Preliminar, deduzidos os recursos para atendimento de

4
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emendas individuais, de despesas obrigatdrias e de outras
despesas definidas naquele Parecer."

Do mesmo modo, o art. 144, inciso III e paragrafo inico, define que:

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

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

IT - recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas,
limitada a recomposi¢do ao montante originalmente proposto
no projeto;

III - atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares."

Ou seja, desde 2015, pelo menos, temos a possibilidade de o Relator
do orcamento apresentar emendas tanto em relacdo a erros quanto em
relacdo a recomposi¢ao de dotagdes e outras especificagoes definidas no
parecer preliminar.

Em sintese, entendo que o processo de construcdo institucional da
engenharia constitucional relativa ao processo orgamentario € objeto de
paulatino aperfeicoamento, sendo certo que, no presente momento, se faz
urgente. Contudo, desta constatacdo nao consigo chegar a conclusao de
que existe uma omissao, ha décadas, em decorréncia da auséncia de
regras legislativas positivadas, como fazem crer os autores.

Igualmente, ndo me parece correto caracterizar o estado de coisas
vislumbrado a partir de 2020 como um desvio de finalidade das emendas
de Relator. E certo que essa modalidade de emendas aos projetos de lei
orcamentdria nunca esteve atrelada unicamente a corre¢ao de erros
técnicos ou legais, como demonstra Rodrigo Faria, ao assim expor, em
obra doutrindria:

"Nao obstante a ascendéncia da tematica das emendas de
relator-geral do PLOA tenha sido subita e impactante, tais
emendas fazem parte da cultura or¢amentdria de elabora¢do do
PLOA desde os primordios do tratamento regimental conferido
ao tema" - ou seja, desde 2001, pelo menos.

Prossegue o mesmo autor:

"Em outros termos: por expressa disposicao da Resolugao
n® 1/2006 - CN, existe a possibilidade de haver emendas de
relator-geral fora das estritas hipdteses de erros e omissoes,
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desde que estabelecidas no parecer preliminar.

Corrobora, ainda, tais constatacdes a documentacao da
tramitacdo peca orcamentdria disponivel nos sitios eletronicos
da Camara dos Deputados e do Senado Federal, a qual permite
comprovar, historicamente, que sempre houve emendas de
relator-geral para além das hipoteses estritas de erro ou
omissao de ordem técnica ou legal, e, ademais, que as emendas
de relator-geral destinadas as corre¢oes de ordem técnica e legal
apresentam uma média historica de 66,18%"

Das emendas de Relator destinadas em uma média histdrica, diz o
autor, em relacao a erros, 66,18%:

"(...) enquanto as emendas destinadas ao acréscimo ou
inclusao de dotacdo no PLOA registram percentual médio
inferior, de 33,82%."

Ainda com base nesse retrospecto normativo, respeitosamente, nao
me parece correta a alegacao feita por um dos partidos autores no sentido
de que a possibilidade de o Relator-Geral infirmar recursos de despesas
obrigatdrias representaria ofensa ao art. 166, § 3° III, alinea a, da
Constituicao.

Na mesma incorrecao incide uma outra arguigao quando se afirma
que a destinacao das RP 9 permite interferéncia em qualquer tipo de
despesas publicas, inclusive as obrigatorias. O problema, quando houver,
decorrera do proprio parecer preliminar aprovado pelo plendrio da
Comissao Mista do Orcamento.

Como ultimo topico nesse eixo analitico, também nao entendo
possuir razao a alegacao desenvolvida no sentido de que as emendas de
Relator seriam inconstitucionais por ndo possuirem a mesma estatura
normativa das emendas individuais e de bancada.

A meu sentir, com a devida vénia aos entendimentos em contrario,
eventual posicionamento do Supremo Tribunal Federal nessa direcdao
ocasionaria um estimulo a corrente sobreposi¢ao de espécies legislativas
que regem a atividade financeira do Estado. Em suma, rejeito as
alegacdes dos arguentes quanto a existéncia de vicio de

inconstitucionalidade no que se refere ao principio da legalidade e ao
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regime constitucional das emendas parlamentares.

No tocante aos principios da moralidade e da impessoalidade, no
bojo de outro eixo analitico, percebe-se uma confluéncia das
argumentacoes dos requerentes no sentido de imputar ao objeto a pecha
de inconstitucionalidade a luz dos principios da moralidade e da
impessoalidade. Nessa versdo, a execucao orcamentdria dada no RP 9
estaria sendo wutilizada impropriamente como moeda de barganha
politica, isto €, destinada a garantir apoio parlamentar a uma coalizao
governamental. Ademais, as decisdes tomadas nessa seara restariam
desprovidas de qualquer critério técnico ou legal objetivamente
verificavel.

De antemao, assento minhas reservas pessoais relativamente a ser ou
ndao o papel de um tribunal constitucional substituir-se ao foro dos
poderes eleitos em matérias orcamentdrias. Nesse sentido, extraio do
pensamento de Lawrence Lessig que as categorias basilares do
pensamento constitucionalista levado a efeito na justiga constitucional
devem primar pela fidelidade e constricao. Logo, a meu juizo, cabe ao
Supremo Tribunal Federal, em matérias eminentemente politicas, de um
lado, guardar fidelidade ao texto constitucional e ao seu papel na
arquitetura institucional por esse erigida e, de outro lado, promover a
constricao institucional a si e aos litigantes no sentido de guardar a
uniformidade do Direito.

Nesse ponto, faco trés constatagdes que movem meu raciocinio a
respeito da andlise da eventual ofensa ou nao aos principios da
moralidade e da impessoalidade. Em primeiro lugar, a despeito da
complexidade da questao, entendo tratar-se de grande equivoco
desconsiderar a tradicao constitucional brasileira a enderecar um
problema republicano dessa magnitude. A meu sentir, confundir
controvérsias juridicas de natureza estruturante a dinamica da disputa de
poder na democracia com a esfera eminentemente de moralidade
administrativa nao consiste, a meu ver, no equacionamento adequado
para a solugao do problema. Ademais, ao focar no indicador RP 9, que, na
verdade, permitiu identificar e quantificar o fendmeno ora combatido,
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cai-se em problematica situacdo derivada da ma concepcao da questao.
Dito de forma mais direta, o que se observa no RP 9 é sintoma, a meu ver,
e nao a causa, em si, do problema tratado.

Por conseguinte, com as devidas vénias, inclusive a posicao trazida
pela eminente Relatora, em relagao aos principios em questao, penso que
a questao de fundo nao consiste em exce¢ao ao regime orcamentario, que
formaria um orcamento paralelo. Caso assim o fosse, sob a égide da
Constituicao de 1988, a pratica or¢amentaria na Nova Republica teria
nascido em um estado de permanente inconstitucionalidade.

A meu sentir, a controvérsia em tela deve ser vista sob as lentes da
separacdao dos Poderes, em funcdo da qual se extrai uma autoridade
compartilhada para decidir sobre os temas mais relevantes do Estado
brasileiro.

De modo especifico, penso que o que estd em jogo sobre utilizagao
das emendas de Relator consiste no deslocamento da discricionariedade
dos Ministérios do Poder Executivo para as Casas do Congresso
Nacional.

Em terceiro lugar, entendo que os moldes pretendidos nas arguicoes,
no tocante a capacidade institucional do Supremo Tribunal Federal para
realizar uma reforma de governanca orcamentdria, também nao se
revelam os mais adequados.

A proposito, vale perceber, do relatdrio final (no relatério, cito a
CPMI dos Andes do Or¢amento - fiz um resumo e acabei passando) da
CPI dos Andes do Orcamento, que houve uma série de recomendacdes
feitas por aquela comissdo com o fito de propor nova sistematica
orcamentaria, como, por exemplo, a elaboracdo compartilhada do
orcamento geral da Unido; a extingao da Comissao Mista do Or¢amento; a
criagdlo de uma comissdo parlamentar mista para sistematizacdo
orcamentaria; a definicao de percentual minimo de aplicacao de recursos
e continuidade de obras; a limitagao ainda maior dos poderes de emendar
a lei orcamentaria; o fortalecimento dos sistemas de controle interno e
externo; o aparelhamento organizacional e material do Poder Legislativo;
mudangas na legislacdo eleitoral e partiddria e modificagdes na propria
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Constituigao.

Sob a minha leitura, as conclusOes trazidas naquela CPI
dimensionaram o problema de uma forma complexa, como, de fato, todos
nds reconhecemos que é, demandando solugdes de vdarias ordens:
alteracdes na Constituicao, altera¢des na sistematica interna do Congresso
Nacional, a tal ponto de sugerir-se, inclusive, a extingao da Comissao
Mista, o que, de fato, nunca aconteceu - acho que, talvez, nem seja esse o
ponto a ser levado adiante, a Comissao Mista, penso, com acertos ou
desacertos, precisa existir, precisa haver esse debate, é importantissimo.

Nao fiz, confesso, um juizo de valor, e, por favor, considerem a
observagao preliminar em relagdo a minuta de resolucao recém trazida
pelo Congresso Nacional, mas uma das propostas trazidas pela CPMI foi
a elaboracao compartilhada do or¢amento. Falamos também, em outro
sentido, em orcamento participativo, que envolve vdrias camadas,
envolve Executivo, envolve Congresso, envolve a sociedade em geral,
mas, de modo mais direto sempre, a propria presenca do Congresso
Nacional.

Os graus de objetividade trazidos na resolucdo - a principio, como
ponto de partida, pelo menos, porque essa questao or¢camentdria nao sé é
complexa, mas também demanda uma analise de experimentacao de
realidades que precisam, por vezes, serem corrigidas - caminham em
grau muito maior, com reparti¢coes de receitas, percentuais, que garantam
o atendimento de todas as visdes representadas no Congresso Nacional,
maiorias e minorias.

Por conseguinte, com as devidas vénias a quem tenha entendimento
distinto, entendo que, em relacao aos principios da moralidade e da
impessoalidade, a questao de fundo nao consiste em excegao ao regime
orcamentario como um todo, formando o chamado orcamento paralelo.
Caso assim o fosse, sob a égide da atual Constitui¢dao, toda a pratica
orcamentaria, desde 1988, teria nascido com esse vicio de
constitucionalidade.

A meu sentir, a controvérsia em tela deve ser vista sob as lentes da
separagdao dos Poderes, em funcdo da qual se extrai uma autoridade
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compartilhada para decidir sobre os temas mais relevantes do Estado
brasileiro. Penso que o que estd em jogo sobre a utilizacdo das emendas
de Relator consiste no deslocamento de um grau de discricionariedade
dos Ministérios para o Congresso Nacional.

A terceira constatacao que fago a respeito da capacidade institucional
do Supremo Tribunal Federal tratar sobre essa questdao adentraria no
espectro de defini¢ao politica que cabe a relacdao prdpria entre Congresso
Nacional e Poder Executivo.

Por conseguinte, com a devida vénia aos entendimentos em
contrdrio e para nao incorrermos em uma solucao de dificil
exequibilidade ou tentarmos reproduzir alinhamentos e recomendacdes,
seja de controle interno, sejam as desenhadas pelo TCU, entendo que as
possibilidade e limites de intervencdo do Supremo na matéria merecem
uma meditagao prolongada de nossa parte.

A partir dessas constatagoes, acolho em parte a alegacdao dos
arguentes unicamente para empregar a técnica de apelo ao legislador
para que se normatize as emendas de Relator-Geral, de modo a explicitar
a priori os fundamentos levados periodicamente em consideracao para a
fixacao do volume financeiro da execugao pertinente ao RP 9, bem como
os respectivos critérios de rateio desse montante entre as duas Casas do
Congresso e seus respectivos orgaos, de modo especial, a Comissao Mista
de Orcamento.

Quanto aos principios da publicidade e da transparéncia, nesse
topico, os arguentes pretendem que se garantam minimas condi¢des para
a identificagdo dos parlamentares beneficidrios das emendas, os
destinatarios correspondentes, o montante envolvido, entre outras
varidveis imprescindiveis para os controles financeiro e social do
instituto.

Quanto ao ponto, com a compressao dos Pares, limito-me a ratificar
o que ja decidido por este Tribunal Pleno em sede cautelar. Reproduzo o
que particularmente me sensibilizou no voto proferido por Sua
Exceléncia a Ministra-Relatora, Rosa Weber, isto ¢, a significativa
injustificada distingdo no que diz respeito aos parametros protetivos

10
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relativos aos principios constitucionais e direitos fundamentais do
cidaddo entre as emendas individuais e de bancada de um lado e, de
outro lado, as emendas do Relator-Geral, apesar de nao me parecer
estritamente correta a caracterizacao de um orcamento denominado
paralelo - aqui reproduzo o trecho do voto de Sua Exceléncia no que
tange aos aspectos de transparéncia, em especial o voto em sede cautelar,
Ministra Rosa Weber.

Verifico que ja constara do relatdrio final da referida CPMI dos
Andes serem tragos proprios do emprego empirico das emendas de
Relator-Geral tanto a descaracterizacdo da autoria das proposi¢oes
quanto a dissimulac¢do de seus beneficiarios.

A despeito disso, ao final da década de 1990, Oswaldo Sanches
verificava que o uso dessas emendas remanescia com os referidos
atributos, de modo a servir como instrumento de favorecimento de
determinados parlamentares, programas, entidades ou unidades
federadas.

Mais de uma década depois, em 2011, a propdsito de celebrar
quarenta anos da Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados,
Eugénio Gregianin também destacava o emprego dessas emendas
parlamentares como forma de descaracterizar a autoria de determinadas
proposi¢des, porquanto, com a aprovacao da lei orcamentdria anual,
inexistiam quaisquer indicagdes ou marcagdes na Lei Orcamentdria que
permitissem identificar determinada programagao como decorrente de
acréscimo ou inclusao efetuada pelo Relator-Geral.

Nesse contexto, demonstra-se patente, a meu ver, a inadequagéo do
ato de hostilizar a criacao do indicador RP 9, pois € justamente esse que,
de algum modo, ainda que de modo ineficiente, viabilizou o controle
dessas emendas parlamentares.

A meu sentir, o caminho mais adequado é apontar parametros e
critérios em consonancia com o texto constitucional para a paulatina
evolugao do arcabougo normativo do processo legislativo or¢camentario.

Em minha compreensao, considero existir omissdao parcial dos
Poderes Executivo e Legislativo pertinente a dimensao objetiva dos

11
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direitos ou dos principios da transparéncia, da publicidade e da
informacao relativamente aos atos do poder publico.

Entendo ser dever dos arguidos promover modificagdes em seus
procedimentos com a finalidade de garantir as emendas de Relator-Geral
similar niveis de garantia de transparéncia e publicidade presentes nos
ideais regulatorios encontrados nas emendas impositivas, tanto
individuais quanto de bancada. O tratamento de transparéncia e
publicidade na RP 9 ndo pode diferir, sob a minha otica, das emendas
individuais e de bancada.

Em sintese, concluo, nesse topico, que merece parcial acolhimento o
que aludido pelos arguentes quanto a infringéncia dos principios da
transparéncia, da publicidade e do controle social das finangas publicas.

Valho-me, uma vez mais, da declaracao de inconstitucionalidade,
sem pronuncia de nulidade, para que, no prazo de sessenta dias, o
Congresso Nacional garanta as emendas de Relator identificadas pelo
codigo RP 9 o mesmo nivel de transparéncia e de controle verificaveis na
execugao referente aos denominados RP 6 - despesas primarias
decorrentes de emendas individuais - e RP 7 - despesas decorrentes de
emendas de bancada.

Novamente, com referéncia ao que decidido pelo Supremo Tribunal
Federal na ADI 6.649 e na ADPF 695, de relatoria do Ministro Gilmar
Mendes, ressalvado meu posicionamento pessoal, rememoro que se
assentou a seguinte tese:

"A transgressao dolosa ao dever de publicidade estabelecido no art.
23, inciso I, da LGPD, fora das hipoteses constitucionais de sigilo,
importard a responsabilizacao do agente estatal por ato de improbidade
administrativa, nos termos do art. 11, inciso IV, da Lei 8.429/92, sem
prejuizo da aplicacdo das sangdes disciplinares previstas nos estatutos
dos servidores publicos federais, municipais e estaduais."

No caso dos autos, uma vez compreendido que cabe - sigo aqui me
reportando ao decidido nessas a¢Oes da relatoria do Ministro Gilmar
Mendes - ao Tribunal, em sede de controle abstrato de
inconstitucionalidade, fazer tipificacio aprioristica de delitos de

12
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improbidade administrativa, reputo que o mesmo consequente deve ser
aplicado nas hipdteses de descumprimento dos deveres de publicidade
aqui aventados por membros e servidores do Poder Legislativo da Unido,
inclusive quanto a ampla publicizacdo dos documentos embasadores da
distribuicao dos recursos das emendas de Relator-Geral.

Adentrando na questao da impositividade das emendas, também
abordo, a luz desse topico, a tese de julgamento proposta por Sua
Exceléncia a eminente Ministra-Relatora.

Em desfecho ao presente voto e considerado o exiguo tempo
disponivel para meditar sobre tema tao extenso e robusto - diria até
inesgotavel -, em algum sentido, valho-me nesta sessdao de breves linhas
para apreciar a proposta de tese de julgamento proposta por Sua
Exceléncia e abordar ainda a vigente triangulacdo normativa que blinda
as emendas de Relator-Geral de alteragdes efetuadas pelo Poder
Executivo na condigdo de gestor or¢amentario.

Na sessdo plendria de ontem, a despeito da auséncia de previsao
legal ou regimental propria - e € uma discussdo sempre viva no ambito
do Colegiado se devemos ou nao apresentar tese nas agoes de controle
abstrato -, a eminente Ministra-Relatora apresentou a seguinte proposta
de tese:

"As emendas do relator geral do orcamento destinam-se
exclusivamente a corre¢ao de erros e omissoes nos termos do artigo 166,
paragrafo 3% inciso III, alinea a4, da Constituicdo Federal, vedada a sua
utilizagao indevida para o fim de criagdo de novas despesas ou de
ampliacao das programacgoes previstas no projeto de lei orcamentaria
anual."

Com a devida vénia a Sua Exceléncia e aos que tiverem
entendimento diverso do que ora exponho, a meu sentir, a referida tese
contraria o pensamento por mim externado na multicitada MC-ADI
7.058, dado que 14 se tratava de emenda parlamentar que promoveu a
alteracdo da Lei Orcamentaria de modo a implementar o Fundo Eleitoral.

Neste ponto, convém registrar que ndo houve divergéncia, ou seja,
logrou-se unanimidade do Colegiado, no sentido de rejeitar a alegacao do

13
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autor, veja-se o que la assentei:

"Desde que nao provoque incremento de despesa publica, mantenha
pertinéncia temdtica com a proposta original e nao afronte o devido
processo constitucional, a jurisprudéncia do STF admite ao parlamentar
liberdade para propor emendas ao projeto de lei de iniciativa privativa da
Chefia do Poder Executivo, inclusive quanto a atividade financeira do
Estado. Na espécie, o lastro fiscal do FEFC decorre das emendas
parlamentares de bancadas estaduais e distrital, com execucdo
orcamentdria obrigatdria. Por isso, cuida-se de instrumento dotado de
prévio planejamento na fase de elaboracao do or¢amento publico. "

Sendo assim, peco licenca e vénia a Sua Exceléncia e a todos aqueles
que a acompanharem, para discordar da tese apresentada. No entanto, a
luz da causa petendi aberta, propria as agoes de controle abstrato, entendo
que ¢é preciso se abordar o que pode ser denominado como triangulagao
normativa, especialmente naquilo que se atribui qualidade impositivo-
orcamentaria as emendas do Relator-Geral.

E certo que a obrigatoriedade imposta nos tltimos anos para que
qualquer cancelamento de indicagao feito por emenda de Relator
demande aquiescéncia do proponente termina por invadir, sem respaldo
constitucional, o que ocorre nas emendas individuais e de bancada, nas
competéncias proprias do Poder Executivo na condicio de gestor
orcamentario.

A prevalecerem essas disposi¢des como pratica nas futuras leis
orcamentdarias, entendo que recairiamos, ai sim, em situagdo como a
descrita pela eminente Relatora em sua tese.

Igualmente, observo que as escolhas recentes do Parlamento
contrariam a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em dois
pontos.

Primeiro, o Tribunal entende que nao cabe ao legislador ordinario de
qualquer nivel federativo inovar no modelo constitucional das emendas
parlamentares de modo a ampliar a impositividade do orcamento em
favor do Legislativo. Nesse sentido, cito como precedentes a ADI 6.308,
de relatoria do Ministro Roberto Barroso, e a ADI 5.274, de relatoria da
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Ministra Carmen Lucia.

O segundo ponto é que o Supremo Tribunal Federal tem
reconhecido a vinculatividade mitigada ao or¢amento publico, isso antes
mesmo da Emenda Constitucional n® 86. Ja ha parcela dos Membros do
Supremo Tribunal Federal que defende uma vinculatividade minima do
orcamento publico, o que nao corresponderia a um dever de executar a
programagao de despesas tal como aprovada na LOA, mas sim a
necessidade de fundamentacdo por parte do Poder Executivo ao nao
destinar os valores a finalidade versada na peca orcamentdaria, como se
depreende do debate travado a época pelos Ministros Marco Aurélio e
Luiz Fux, no ambito da MC-ADI 4.663, submetida a referendo do
Plenario. Aqui transcrevo esses debates.

Nesse ponto, convém assentar o estado de constitucionalidade
imperfeita a se converter, a partir do proximo exercicio financeiro, em
vicio de inconstitucionalidade, nos termos da jurisprudéncia desta Corte.

Reputo que essa solugdo intermedidria € necessaria para
salvaguardar os dois ciclos or¢amentdrios anteriores, 2021 e 2022. Ha
obras, ha projetos, ha execu¢ao em andamento, licitagdes contratadas que
devem prosseguir - desde que haja regularidade na contratacdo e na
forma de execugdo, obviamente -, sob pena de se gerar, sob a minha
Optica, maior prejuizo a essas emendas que ja foram encaminhadas para
execucao.

Diante do exposto, em atenc¢do ao principio da colegialidade - aqui
vou para o dispositivo e conclusao final, Senhora Presidente -, conheco
em parte das arguicoes de descumprimento de preceito fundamental nos
exatos termos do voto da eminente Relatora. Porém, na parte conhecida,
julgo parcialmente procedentes os pedidos para fins tao somente de
declarar a omissao parcial do poder publico no que toca a
regulamentacdo da execugao do indicador de Resultado Primario n° 9, RP
9, derivado das Leis Orcamentarias Anuais de 2021 e 2022.

Por intermédio do emprego da técnica de declaracao de
inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade, fixado o prazo de

sessenta dias, determino, nos termos do meu voto, aos arguidos que, em
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primeiro lugar, normatizem as emendas do Relator-Geral, de modo a
explicitar a priori os fundamentos levados periodicamente em
consideragao para fixar o volume financeiro da execugao pertinente ao RP
9 e respectivos critérios de rateio desse montante entre as duas Casas do
Congresso e respectivos drgaos, com especial atengao a Comissao Mista
de Or¢camento.

Em segundo lugar, passem a garantir as emendas de Relator
identificadas pelo RP 9 o mesmo nivel de transparéncia e controle
verificdveis na execucao referentes aos RP 6 e RP 7, que sdo as emendas
individuais e de bancada.

Na esteira da ultima sessdo deste voto, proponho a fixacdo de
interpretacao conforme a Constitui¢ao para assentar que, apesar de ainda
constitucional, encontra-se em transito para a inconstitucionalidade
parcela do regime das emendas de Relator-Geral do orcamento, isto ¢,
prescricdes normativas a exemplo da expressao '"exceto quanto a
exigéncia de anulagao integral a que se refere a alinea b do inciso III, com
RP 9," contida no § 82 do art. 4° da Lei n® 14.303/2022 - a LOA de 2022 -e o
art. 71 da LDO de 2022, naquilo que estabelece: "o preceito nao se aplica
as programacodes com identificador de RP 9".

No mesmo sentido, apela-se ao legislador para que se abstenha de
estabelecer, em relacdo ao regime juridico das emendas de Relator-Geral
da Comissao Mista de Orcamento, a equiparagdo dos regimes juridicos
das emendas individuais e das emendas de Relator, especialmente quanto
a obrigatoriedade de execucgao dessas despesas do Poder Executivo, assim
como atendimento da legislacdo estruturante da respectiva politica
publica, sobretudo no que concerne aos critérios de distribuicao de
recursos, como populacdo e indices socioecondmicos do ente de cada
Federacao.

E como voto, Senhora Presidente.

Ministro ANDRE MENDONCA

16
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

VOTO-VOGAL

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: Trata-se de
julgamento conjunto das ADPFs 850, 851, 854 e 1.014, formalizadas pelas
agremiacOes partiddrias Cidadania, Partido Socialista Brasileiro (PSB),
Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e Partido Verde, tendo por objeto
atos do poder publico relativos a execuc¢do do indicador de Resultado

Primario (RP) n. 9 — despesa discriciondria decorrente de emenda de
relator-geral — da Lei Or¢amentdria Anual (LOA) de 2021 e 2022.

Por diferentes linhas argumentativas, os proponentes sustentam que
referidas emendas estariam sendo wutilizadas para direcionar a
programagao orcamentaria a deputados e senadores como meio de
ampliar a base politica de apoio ao Chefe do Poder Executivo.

Alegam que o instrumento chamado “emenda de relator”,
inicialmente voltado a correcao de erros ou omissdes contidas na peca
orcamentaria, vem sendo usado de forma desvirtuada. Segundo afirmam,
em 2020 e 2021 teriam sido destinados bilhdes de reais a parlamentares
integrantes da base aliada, em programacdo or¢amentdria cuja execugao
seria condicionada pelo Executivo federal ao apoio politico no ambito do
Congresso.

Argumentam que a sistematica dificulta a identificagdo dos reais
beneficiarios das emendas, o que contribuiria para um ambiente de baixa
transparéncia e alta pessoalidade, em desarmonia com os principios
norteadores do orcamento e das finangas publicas em um contexto

democratico e republicano.

Acionando o § 2° do art. 52 da Lei n. 9.882/1999, a Relatora, ministra
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Rosa Weber, solicitou informacgoes ao Presidente da Reptuiblica, ao Senado
Federal, a Camara dos Deputados e ao Ministro do Desenvolvimento
Regional, abrindo, na sequéncia, vista para a Advocacia-Geral da Uniado e
a Procuradoria-Geral da Republica se pronunciarem nos autos.

Em comum, as sucessivas manifestacbes foram pelo nao
conhecimento das arguicdes e, no mérito, pela improcedéncia dos
pedidos nelas formulados, ante, em apertada sintese, a regularidade do
procedimento adotado, que encontraria base ndo apenas no art. 166 da
Constituigao, mas principalmente na Resolugao n. 1/2006 do Congresso
Nacional, responsavel por disciplinar especificamente a emenda do

relator-geral.

A eminente Relatora, ministra Rosa Weber, deferiu o pedido
cautelar, em decisao que foi referendada pelo Plenario da Corte na sessao
virtual de 9 a 10 de novembro de 2021, para determinar que:

(a) quanto ao or¢camento dos exercicios de 2020 e de 2021,
que seja dada ampla publicidade, em plataforma centralizada
de acesso publico, aos documentos encaminhados aos érgaos e
entidades federais que embasaram as demandas e/ou
resultaram na distribui¢do de recursos das emendas de relator-
geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta) dias corridos;

(b) quanto a execucdo das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator
do projeto de lei orcamentdria anual), que sejam adotadas as
providéncias necessarias para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-
geral, independentemente da modalidade de aplicagao, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada mantida pelo
orgao central do Sistema de Planejamento e Or¢camento Federal
previsto nos arts. 3° e 4% da Lei 10.180/2001, a qual assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia
ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a
rastreabilidade dos dados referentes as solicitagdoes/pedidos de
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distribuicadlo de emendas e sua respectiva execugao, em
conformidade com os principios da publicidade e transparéncia
previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicdo Federal,
com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar
101/2000, também no prazo de 30 (trinta) dias corridos; e

(c) quanto ao orcamento do exercicio de 2021, que seja
suspensa integral e imediatamente a execugao dos recursos
or¢amentdrios oriundos do identificador de resultado primario
n°® 9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta arguicao de

descumprimento.

Por ocasiao do referendo da medida liminar, integrei a corrente
minoritdria por entender, ja naquela oportunidade, que, muito embora a
concretizacdo do principio da transparéncia fiscal seja coroldrio do Estado
Democratico de Direito, deve este Tribunal deferéncia ao postulado da

separagao dos poderes.

Como reforgo, argumentei que se deveria apurar eventuais desvios
existentes na execu¢ao do orcamento a partir dos instrumentos proprios
de controle, interno e externo, em vez de provocar a atuagao da Suprema
Corte em sede abstrata, colocando-se em risco a continuidade de obras e

servicos publicos.

No entanto, desde entao, declarei estar de acordo em que se
mostrava necessario o aperfeicoamento da publicidade e da transparéncia
dos processos decisorios acerca da aplicagao das verbas orcamentarias.
Isso sem prejuizo da seguranga juridica necessdria a uma transicao
harmoniosa. Por isso, naquele momento, pareceu-me que a simples
exortagio ao Congresso Nacional acerca do problema da baixa
transparéncia dos procedimentos de deliberacao e aplicacao das emendas
RP9 seria suficiente para debelar comportamentos inconstitucionais, ao
menos dali por diante.

Ressalvei os or¢amentos de 2020 e 2021 ante a percepg¢ao de que no
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inicio daqueles exercicios financeiros nao havia controvérsia acerca das
emendas RP9, razao pela qual nao se afigurou prudente, a meu ver,
retroagir uma decisdao tomada ex post facto, num tema naturalmente
sujeito as articulagoes de politica interna do Parlamento.

Em 17 de dezembro de 2021, esta Corte acolheu pedido para afastar
a suspensao determinada pelo item “c” da decisao cautelar anteriormente
proferida, autorizando, dessa forma, a execucdo das despesas
classificadas sob o indicador RP9, com observancia, no que coubesse, das
regras contidas no Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e
do Senado Federal n. 1 de 2021 e na Resolucao n. 2/2021-CN.

Adoto, no mais, o relatdrio da ministra Rosa Weber, para expressar o
que de relevante ocorreu até que este julgamento viesse ao Plendrio

Presencial.
Passo ao voto.

1. Do cabimento da arguicio de descumprimento de preceito
fundamental (ADPF)

Pedindo vénia aos que pensam de modo diverso, considero que as
ADPFs ora em julgamento ndo devem ser conhecidas.

Conforme bem identificou a Procuradoria-Geral da Republica, “o
objeto destas ag¢Oes ¢, na verdade, a Lei 14.144, de 22.4.2021. E nela que
estdo previstas as programagoes or¢amentarias incluidas pelas emendas
do relator-geral (RP 9)”.

Ora, se o relator do projeto de lei orgamentaria poderia ou nao
emendar o projeto de lei orcamentdria encaminhado ao Congresso
Nacional pelo Poder Executivo; se poderia ou nao acrescentar novas

programacOes orcamentdrias; se as programacoes or¢amentarias seriam
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ou nao genéricas, tudo isso é passivel, em tese, de exame via agao direta
de inconstitucionalidade, uma vez que a Lei Or¢camentdria Anual (LOA)
de 2021 materializou, no ordenamento juridico, as referidas emendas de
relator. Tanto é assim que, no mérito, estas arguicOes se voltam a obstar a
execucgao de parte da lei orcamentdria — o que corresponde a nao mais
que um pedido de inexecu¢do de uma norma por alegada
inconstitucionalidade.

Sucede que o art. 4°, § 1%, da Lei n. 9.882/1999 assim dispoe:

Art. 4°1...]
§ 1° Nao sera admitida arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental quando houver qualquer outro meio

eficaz de sanar a lesividade.

Em atencdo ao principio da subsidiariedade que rege o instituto da
ADPF, contra a LOA de 2021 ¢é cabivel acao direta de
inconstitucionalidade (ADI), nos termos do art. 102, I, “a”, da
Constituicao Federal.

Ressalte-se que também nao € possivel aplicar, no caso em anadlise, a
fungibilidade entre as agOes de controle concentrado, pois a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é firme no sentido da
inaplicabilidade de tal instituto quando for evidente a inadequacao da via
processual eleita (ADPF 451 AgR, ministro Alexandre de Moraes, DJe de
16 de abril de 2018; e ADPF 562 ED, ministro Ricardo Lewandowski, D]Je
de 13 de junho de 2019).

H4 outro obstaculo importante ao conhecimento das presentes
ADPFs: em demandas dessa natureza nao ¢ possivel a analise de fatos e
provas. Todavia, os postulantes afirmam que tem havido suposto
favorecimento de parlamentares na execugao, pelo Poder Executivo, das
programacoes incluidas na lei orcamentéria pelas emendas de relator.
Ocorre que a comprovagao desse favorecimento indevido demandaria,
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necessariamente, a analise de fatos e a produgao de acervo probatorio a
respeito de aplicagdes de verbas especificas, o que é invidvel na sede

processual escolhida.

Acresce que, numa perspectiva estritamente contabil, a tematica
trazida neste processo ja € objeto de analise minuciosa do Tribunal de
Contas da Unido, instituicdo que exerce o controle orcamentdrio das

verbas federais.

Por essas razdes, sempre com a mais respeitosa vénia, qualquer
decisao sobre o assunto tomada nestas ADPFs seria ou abstrata demais,
admitindo como verdadeiras afirmagOes que, até aqui, sio meramente
especulativas; ou concreta demais, levando em conta fatos e
circunstancias que melhor se resolveriam em agdes de controle da
Administracao Publica, e nao em remédio abstrato de controle de

constitucionalidade.

Dessa forma, nao devem ser conhecidas as ADPFs 850, 851, 854 e
1.014, seja porque dai decorreria violagao ao principio da subsidiariedade
(Lei n. 9.882/1999, art. 4°, § 1°), seja porque nao é possivel, em arguigao de
descumprimento de preceito fundamental, que é uma acdo abstrata,
produzir a prova necessaria a exata compreensdao da controvérsia e a
concepgao de solugdes individualizadas para cada problema apresentado
pelos autores.

2. Mérito

Passo ao exame do mérito, para o caso de serem superadas as

questoes preliminares.

O cerne da discussao reside em saber se as indicagdes de
beneficiarios de programacdo classificadas com o identificador de
resultado primario 9 (RP9), oriundas de emendas promovidas pelo
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Relator do or¢amento, sdao ou nao constitucionais. Os partidos autores
alegam suposto desvirtuamento do processo orcamentario por meio das
ditas “emendas de relator”, utilizadas, conforme sustentam, para
favorecer parlamentares na execucdo, pelo Poder Executivo, das
programacoes incluidas na lei orcamentaria.

Tenho que deve haver parcimonia na andlise da controvérsia, ante o
tratamento constitucional da matéria, que confere ao Congresso Nacional
a competéncia para disciplinar o procedimento alusivo ao orcamento, e
tendo em vista a prdopria evolucdo histérica da questao desde a
promulgacao da Constituicdo de 1988. Regras heterdonomas num tema tao
profundamente ligado a dinamica interna do Parlamento e a sua relagao
com o Poder Executivo, podem mais piorar do que melhorar a qualidade
da alocagao dos recursos publicos.

O tramite contemplado pelo Poder Legislativo em seu regimento
interno e concretizado pelo Congresso Nacional merece ser prestigiado,
sob pena de desrespeito ao principio da independéncia entre os Poderes.

E possivel questionar subjetivamente as prioridades do Relator, mas
o certo é que ele agiu com observancia dos limites que lhe foram
impostos pelo Congresso Nacional. Conforme previsto no art. 166, caput e
§ 2% da Constituicdo Federal, o Congresso detém competéncia para
regular a matéria na “forma regimental”, desde que atentando para as

demais balizas ali tragadas. Eis o teor do dispositivo:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual,
as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos
adicionais serao apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.

[...]

§ 22 As emendas serdo apresentadas na Comissdo mista,
que sobre elas emitird parecer, e apreciadas, na forma
regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso
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Nacional.
(Grifei)

Nao pode haver indicio mais eloquente de a matéria ser tipica de
assunto interna corporis do Congresso que a referéncia expressa feita pela
Constituicao ao Regimento Comum do Congresso Nacional.

Em tal contexto, vale destacar haver o Relator exercido suas func¢des
dentro das atribuigOes a ele delegadas nos termos da Resolugao n. 1/2006-
CN.

As emendas impugnadas foram votadas e aprovadas no ambito do
Congresso Nacional, seguindo a sistematica internamente prevista. A
reavaliacdo dessa sistematica equivaleria a verdadeira reforma dos
acordos e procedimentos decisérios das casas legislativas.

E bastante simplificadora a ideia de que se pode estabelecer regras
externas rigidas e cogentes para o funcionamento do Congresso Nacional
em matéria or¢camentdria. Como explica Rodrigo de Oliveira Faria, em
premiada monografia sobre o tema', estd em curso, desde 1991, um
processo  histdrico de aperfeicoamento do processo decisorio
orcamentario dentro do Congresso Nacional, que tem sofrido marchas e
contramarchas, conforme o contexto politico geral e do Parlamento em

particular. Diz o autor:

As Resolugdes que regulamentam o funcionamento da
CMO evoluiram significativamente desde a edicdo da
Resolugao n® 1, de 1991-CN, tratando de forma mais
sistematizada sobre o amplo conjunto de temas sobre os quais
hd necessidade de diretrizes gerais. A primeira fase das
Resolugoes foi bastante lacunosa e, somente apos o escandalo

1 FARIA, Rodrigo Oliveira de. As emendas de Relator Geral do PLOA nas Normas
Regimentais do Congresso Nacional: génese, configuracdo e evolugdo histérica. p. 68.

Disponivel em: 2.3. XI Prémio SOF.pdf (enap.gov.br).
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dos “Andes do Orcamento”, em 1993, houve mudancas
significativas com a introdugao da Resolugao n? 2, de 1995-CN,
que trouxe restricdes importantes para as atribui¢des do
Relator-Geral. Contudo, com exce¢do da segmentagao do
tratamento da receita, que trouxe importante delimitacdo aos
poderes do Relator-Geral, percebe-se que as Resolugdes n®
1/2001-CN e n® 1/2006-CN remetem e demandam
complementagao normativa, papel desempenhado efetivamente
pela regra estabelecida pelo Parecer Preliminar.

Concretamente, as regras do jogo orcamentario sao
estabelecidas nos Pareceres Preliminares do PLOA. E nestes
documentos que se encontram estampadas, de forma clara, as
restri¢Oes, limitagdes e autorizacdes conferidas aos Relatores-
Gerais para a desincumbéncia de suas atribui¢des. E a analise
historica permite verificar que, primeiramente, sempre houve
emendas de Relator-Geral para além das hipdteses de erro ou
omissao de ordem técnica ou legal, com previsdo regimental.
Em outras palavras: a tradicional vedagao a apresentagao de
emendas de relator tendo por objetivo a inclusdao de subtitulos
novos, bem como o acréscimo de valores a dotagdes constantes
do projeto de lei orcamentdria, sempre encontrou varias
excecdoes, expressamente consignadas nos  Pareceres
Preliminares, desde o Parecer Preliminar ao PLN n? 32, de 2001-
CN (PLOA 2002).

Além disso, percebe-se, mais recentemente, progressivo
alargamento de competéncias do Relator-Geral do PLOA, que
podem ser tidas como decorréncias de um maior protagonismo
do Congresso Nacional no trato com as questdes orcamentdrias
e que se amplia desde a edi¢ao da Emenda Constitucional n® 86,
de 2015.

[...] as consequéncias da ampliagao de poderes do Relator-
Geral ainda precisam ser melhor aquilatadas, seja em
decorréncia da sedimentacdo natural das regras do processo
orcamentdrio, que possuem nitido cunho incremental, seja em
decorréncia dos impactos e desafios nao triviais trazidos para
gestao orcamentdria e financeira do governo federal, que devem
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ser objeto de maiores reflexdes e de novos estudos analiticos.

Dai nao se infere que nao haveria espago para o Supremo avaliar em
que medida o procedimento geral atinente a elaboragao e execugao das
emendas de relator seria ou nao compativel com o texto constitucional,
em especial a luz dos principios da transparéncia e da publicidade, como
bem delimitado pela eminente Relatora.

Tenho dificuldade, todavia, de, no campo da arguicio de
descumprimento de preceito fundamental, avancar na analise de eventual
favorecimento indevido ou deturpagao do procedimento de emenda, na
linha do que arguido nas peti¢Oes iniciais, por entender que a questao
demandaria a apreciacdo de fatos e a producao de amplo acervo
probatorio, inclusive com o exame, uma a uma, da execugdo or¢camentdria
das emendas do Relator-Geral, o que melhor se ajustaria a alguma agao

concreta de controle dos atos administrativos.

Quanto ao ponto, inclusive, observo nao ser o tema novo nesta
Corte, tendo suscitado extensos debates no julgamento da medida
cautelar na ADI 4.048, da relatoria do ministro Gilmar Mendes, em que se
analisava a capacidade institucional do Poder Judicidrio de vir a
substituir-se ao Legislativo para a andlise pormenorizada das opgdes
politicas adotadas na forma de rubricas orcamentarias. Transcrevo trecho
elucidativo das discussdes havidas no precedente:

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI -
Ministro Carlos Britto, Vossa Exceléncia me permite uma
observacao? Essa observagao nasce de uma perplexidade que
tive quando proferi o meu voto contrariamente ao que
enunciado pelo eminente Ministro Gilmar Mendes, alids,
brilhante. Lembro-me da leitura que foi feita da peca legislativa
atacada, entao, essa peca era acompanhada por um vastissimo
catalogo das rubricas orcamentdrias, com relagdo as quais era
aberto o crédito extraordindrio. Naquele momento, a mim,
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pareceu-me que vdarias delas tinham um nitido -carater
emergencial, a exemplo de algumas situagdes que tratavam da
saude publica. Entao, imaginei que talvez fosse o caso até de
fazermos um exame verticalizado de cada uma dessas rubricas
e dizer o que seria emergencial e o que nao seria, e, talvez,
deferirmos a cautelar em parte.

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA - Com isso
nos nos substituiriamos ao Congresso Nacional. O Congresso
nao faz o seu papel, e nds vamos fazé-lo?

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Penso que a
Corte tem de se por uma questio prévia. E saber se podemos,
ou ndo - modificando, portanto, jurisprudéncia aturada da
Corte —, examinar a existéncia dos requisitos de urgéncia e
relevancia. Porque, se podemos, vamos examina-la em todos os
casos; se nao podemos, nao vamos examinar em nenhum. Aqui,
ndo pode ser como aquela histdria do relogio: as vezes, é de
ouro; as vezes, nao é. Ou temos jurisdicdo para examinar
sempre a existéncia, ou nao, dos requisitos de relevancia e
urgéncia, ou ndo a temos nunca. Por que em alguns casos
teriamos, e, noutros, nao?

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - A,
Ministro, teremos de pagar o preco, examinar uma a uma das
rubricas.

Filio-me ao entendimento mais restritivo nessa questdo, pedindo
vénia aos que pensam de forma diferente. Creio que o Poder Judiciario
ndo detém todos os elementos indispensaveis, nem mesmo a funcao
institucional, de avaliar o acerto ou desacerto de decisdes parlamentares
sobre orcamento, sobretudo num nivel tao geral, como € esse de definir os
procedimentos de formulagao e execucdo de emendas parlamentares. A
Constituigao, volto a insistir, remete essas questoes ao Regimento Comum
do Congresso Nacional (CF, art. 166), para deixar claro que se trata de
assunto interno do Parlamento.

Mesmo que fosse possivel, por meio de arguicdo de

11
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descumprimento de preceito fundamental, questionar esses atos de
poder, a luz do que determina o art. 1° da Lei n. 9.882/1999, penso
que ter como caracterizado o desvirtuamento do processo
legislativo-orcamentdrio, com base em alguns exemplos de desvios

noticiados pela imprensa, representa passo demasiado largo.

Conforme fez notar a Procuradoria-Geral da Reptublica em seu
parecer, esse tipo de controle afigura-se muito mais apropriado ao
Tribunal de Contas da Unido, cuja atribui¢do constitucionalmente
prescrita se volta justamente a auxiliar o Congresso Nacional na
“fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial
da Uniao e das entidades da administracao direta e indireta”, em
consonancia com a disciplina do art. 70 da Lei Maior. Nessa linha, bem

exp0Os o eminente Procurador-Geral ao ressaltar que:

A propodsito, como mencionou o Partido Socialismo e
Liberdade - PSOL em peticdio na ADPF 854 (documento
eletronico 46), o TCU ja esta atento a necessidade de
“uniformizacao da sistematica de transferéncia aos entes
subnacionais beneficidrios” dos recursos incluidos no
orcamento da Unido pelas emendas do relator-geral (RP 9). O
tema, portanto, ja é objeto de analise do TCU, 6rgao que exerce
o controle orcamentario da Unido. Nesse cendrio, qualquer
decisdo sobre o assunto, tomada nestas ADPFs, seria
precipitada, pois ausentes elementos probatorios

indispensaveis.

As emendas ao projeto de orcamento guardam assento
constitucional remissivo a ato normativo interno do Congresso Nacional e
representam a forma pela qual o Poder Legislativo pode vir a influir no
direcionamento da despesa publica, o que, alids, é uma prerrogativa
politica reconhecida aos parlamentares em todos os paises democraticos,
dado que eles sdao os agentes politicos que representam mais
proximamente os cidadaos e, por isso mesmo, devem ter algum poder de

12
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decisao sobre os melhores destinos para as verbas publicas.

Desvios de recursos, ma aplicagio de dinheiro publico,
direcionamentos indevidos; enfim, toda forma de dilapidacao do
orcamento publico pode e deve ser objeto de agdes concretas dos Orgaos
de controle, mas nao servir como fundamento para a invasao da
autonomia do Congresso Nacional, de forma a tuteld-lo em matéria que a
Constituicao claramente quis deixar sob o dominio exclusivo dos
parlamentares.

Com efeito, o art. 166 da Constituigao dispde que “os projetos de lei
relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias, ao or¢camento
anual e aos créditos adicionais serdao apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum”. Ainda nesses
termos, aponta, no respectivo § 2°, que “as emendas serao apresentadas
na Comissao mista, que sobre elas emitira parecer, e apreciadas, na forma

regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso Nacional”.

Atendendo ao mandamento constitucional, o tema hoje vem
regulado na Resolugao n. 1/2006 do Congresso Nacional, que versa sobre
a tramitacdo das matérias relativas ao orcamento e o funcionamento a

Comissao Mista Permanente responsavel.

De acordo com tal diploma, que integra o Regimento Comum do
Congresso Nacional, as emendas parlamentares sao divididas com base
em dois critérios: o drgao de origem (relator, comissdao e bancada e
individual) e o objeto (remanejamento, apropriacao e cancelamento) —
arts. 37 a 55 e 140 a 147.

Conquanto a Carta da Republica trate genericamente dos limites ao
poder de emenda (§§ 3° e 4° do aludido art. 166) e especificamente do
tratamento conferido as emendas individuais e de bancada estadual (§§ 9°
ao 20 do art. 166, incluidos pelas Emendas Constitucionais n. 86/2015 e

13
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100/2019), quando se cuida das emendas de relator, observa-se que a
disciplina posta se encontra toda na referida Resolugao, nos seguintes

termos:

Art. 143. As modifica¢Oes introduzidas pelos Relatores aos
projetos de lei em tramitacio na CMO dependerao da
apresentagao e publicacao da respectiva emenda.

Art. 144. Os Relatores somente poderao apresentar
emendas a programacao da despesa com a finalidade de:

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

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

III — atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares.

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

Art. 145. As emendas de Relator serdo classificadas de
acordo com a finalidade, nos termos dos Pareceres
Preliminares.

Verifica-se, portanto, que o relator do projeto de lei orcamentdria
detém atribuicdo regimental que o legitima a realizar trés formas de
emendas: para corrigir erros e omissoes de ordem técnica ou legal, para
recompor eventuais dotagdes canceladas e para atender especificagoes

presentes nos pareceres preliminares.

E precisamente na ultima forma de autorizacdo, constante do inciso
III do art. 144 da Resolugao citada, que o Relator tem maior liberdade.
Isto €, sua maior discricionariedade vem dos pareceres preliminares do
Projeto de Lei Or¢camentaria Anual (PLOA), sendo o resultado, assim, de
uma vontade politica do Parlamento, em cada exercicio or¢camentario.
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Segundo Rodrigo Oliveira de Faria, na monografia ja& mencionada,
tem havido uma modificacao qualitativa e quantitativa nos poderes do

Relator, ao menos desde 2018. Diz o autor:

As modificagdes qualitativas mais marcantes nesta
reconstitui¢cdo historica sao: i) a possibilidade de apresentagao
de emendas para incorporar ao orcamento os efeitos de
proposicoes legislativas em tramitacao no Congresso Nacional
(Parecer Preliminar do PLOA 2020); ii) a incidéncia da
faculdade de cancelamento, pelo Relator-Geral, também sobre
GNDs 4 e 5 (desde o Parecer Preliminar do PLOA 2018).

No que diz respeito a autorizagao para refor¢o de dotagdes
de investimentos constantes do projeto ou inclusao de obras,
ou, acréscimo de recursos nas programacgdes constantes do
projeto de lei orcamentaria anual, que constaram
respectivamente, dos Pareceres Preliminares dos PLOAs 2020 e
2021, pode-se vislumbrar tais modificagdes como
desdobramentos da faculdade relativa a autorizacdo para
“alocagdo de recursos em programagdes que tenham carater
nacional e que se destinem [..]”, que consta nos Pareceres
Preliminares, desta forma, desde o Parecer Preliminar ao
Projeto de Lei n® 13/2014-CN (PLOA 2015). Portanto, no caso
especifico em comento, vislumbra-se mais uma mudanca de
redacdo do que propriamente uma inclusdo adicional de
autorizacdo. De toda forma, nos dois ultimos Pareceres
Preliminares dos PLOAs (2020 e 2021), as duas espécies de
autorizagOes constam dos respectivos Pareceres Preliminares
conjuntamente. Mais remotamente, tais autoriza¢des constam
de forma dispersa nos Pareceres Preliminares, dificultando sua

sistematizacdo histdrica.’

Ja se vé que, de fato, tem ocorrido um processo de maior

concentragao de poderes nas maos do Relator. Mas isso nao tem se dado

2 FARIA, Rodrigo Oliveira de. As emendas de Relator Geral do PLOA nas Normas
Regimentais do Congresso Nacional: génese, configuracdo e evolugdo histérica. p. 57.

Disponivel em: 2.3. XI Prémio SOF.pdf (enap.gov.br).
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de modo unilateral, muito menos por suposta influéncia do Poder
Executivo. Trata-se de um movimento organico das casas legislativas,

como resultado de arranjos politicos especificos.

Todas essas medidas dizem respeito ao carater especifico proprio a
atuacdo do Relator, na medida em que, como bem destacado nas
informa¢des do Senado Federal e da Camara dos Deputados, tais
atribui¢oes “nao se confundem com as emendas individuais, uma vez que
visam solucionar conflitos e concretizar acordos que amparam as decisdes
alocativas mais amplas do or¢camento, as quais demandam maior
montante de recursos”, bem assim “sdao de abrangéncia nacional e
atendem a demandas estruturais de varios orgaos e unidades

orcamentarias (desenvolvimento regional, satide, defesa, educacao etc.)”.

O Relator do or¢camento é o responsavel por proceder a composigao
dos diferentes interesses envolvidos em torno do orcamento,
coordenando os esforcos para potencializar a aplicacao dos recursos
publicos nas finalidades presumivelmente mais relevantes, dado que

indicadas nos pareceres preliminares.

A falta de eventual assento constitucional nao afasta as emendas de
relator de minucioso tratamento conferido no plano regimental, de modo
que, seguindo-se as especificacdes do parecer preliminar, e durante o
processo de discussao e aprovacao da lei orcamentdria, tais ajustes

passam por escrutinio.

Em primeiro lugar, a atuagao do Relator é limitada pelos prdprios
termos do relatdrio preliminar, por forca do art. 52, II, “a”, da referida
Resolucao, que transcrevo:

Art. 52. O Relatorio Preliminar sera composto de duas
partes:

[...]

IT - Parte Especial, que conterd, no minimo:

16

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo C8B5-B779-B06B-540A e senha 6E9F-DD42-4D6D-3989



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 151 de 384

ADPF 850 / DF

a) as condigOes, restricdes e limites que deverao ser
obedecidos, pelos Relatores Setoriais e pelo Relator-Geral, no
remanejamento e no cancelamento de dotagdes constantes do
projeto;

[...]

Depois, hd ainda o que dispde o art. 25 da Resolugdo em comento, no
que delega ao Comité de Admissibilidade de Emendas atribuicao para
propor a inadmissibilidade das emendas apresentadas, inclusive as de
relator, aos projetos de lei orcamentdria anual, de diretrizes orcamentdrias
e do plano plurianual, podendo, nos termos do art. 146, rejeitar a
proposta que venha a contrariar norma constitucional, legal ou

regimental.

Adicionalmente, o art. 148 prevé que qualquer membro da Comissao
Mista do Orcamento (CMO) podera apresentar ao presidente, com o
apoiamento de dez por cento dos membros da respectiva Casa na
Comissao, contestacao relativa a estimativa de receita, a fixacao da
despesa, a admissibilidade de emenda ou a dispositivo do texto
relacionado aos projetos de lei orgamentaria anual e seus créditos
adicionais, de lei de diretrizes orcamentarias e de lei do plano plurianual,

bem assim suas revisoes.

Nota-se que, dentro do procedimento regimental, ha detalhado
regramento direcionado ao controle das emendas, justamente para evitar
o alegado desvirtuamento do processo. Nao é verdadeira, portanto, a tese
de que o Relator é completamente livre para emendar o or¢camento.

E aqui vale destacar: em que pese a disponibilizacao de todo um
procedimento de controle, ndao houve, no curso do processo
orcamentario, de acordo com as informacdes prestadas pelo Senado
Federal e pela Camara dos Deputados, nenhuma forma de impugnacao
as emendas apresentadas pelos partidos politicos.

17
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E mais.

Dentro da sistematica prevista, é de referir que mesmo as atribuigoes
conferidas ao Relator pelo parecer preliminar sao fruto do processo
deliberativo proprio a Comissao Mista de Or¢camento, de tal modo que
surge impropria a alegacdao de que a atuagao daquele — Relator —, dentro
das balizas tracadas, reverteria em violagdao aos principios do processo
or¢amentario.

Sob esse angulo, observo que, para o exercicio 2021, o Plenario da
CMO, ao aprovar o parecer preliminar sobre o Projeto de Lei
Orcamentdria Anual (PLOA), atribuiu ao Relator-Geral competéncia para

propor emendas com as seguintes finalidades:

Parecer (CN) n® 2/2021

I. cancelamentos de dotacdes prévios a atuagao dos
relatores setoriais, nos termos do art. 52, II, “b”, da Resolucao
1/2006, do Congresso Nacional;

II. adequacao de dotacdes em decorréncia da avaliacdo
realizada com base nos itens 40.], in fine, e 40.11I deste parecer;

III. ajustes relacionados as programacdes de que trata o
art. 23 Lei n® 14.116, de 31 de dezembro de 2020 (lei de
diretrizes orcamentarias para 2021);

IV. reforco de dotacbes destinadas a realizacao de
investimentos constantes de projeto;

V. alocagao de recursos em programacgdes que tenham
carater nacional e se destinem:

a. as agoes e servigos publicos de satde;

b. a implantagdo, ampliagio e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario
em municipios com populagado até 50.000 habitantes;

c. a garantia do cumprimento da missao constitucional de
Defesa Nacional, em consonancia com as diretrizes da
Estratégia Nacional de Defesa, bem como a protegao, a
ocupagao e ao desenvolvimento de areas localizadas nas faixas
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de fronteira, incluindo melhorias na infraestrutura local;

d. a realizagdo de estudos, projetos e investimentos de
infraestrutura logistica, social, urbana e hidrica;

e. a promogao do desenvolvimento regional e territorial,
no Ministério do Desenvolvimento Regional;

f. a construgao, a reforma e ao reaparelhamento de portos
e aeroportos de interesse regional;

g. a expansao e ao funcionamento de Institui¢des Federais
de Ensino Superior, Instituicdes Federais de Educagao
Profissional e Tecnologica, prestacdo de ensino nos colégios
militares, e ao desenvolvimento da educacao basica;

h. a implantagdo e modernizacdo de infraestrutura para
esporte educacional, recreativo e de lazer, e a ampliacdo e
qualificagdo do acesso da populagao ao esporte e ao lazer;

i. ao desenvolvimento e promoc¢ao do turismo e da
cultura; j. as agOes abrangidas pelo Programa Moradia Digna;

k. ao atendimento de despesas de que trata o art. 107, § 62,
do ADCT, e ao ajuste do resultado primadrio;

1. as acOes de defesa civil;

m. ao apoio a modernizagao das institui¢des de seguranca
publica e ao fortalecimento da Politica Nacional de Seguranca
Publica;

n. a defesa sanitaria animal e vegetal, a pesquisa e
inovacdo agropecudria, a assisténcia técnica e as agdes de
fomento ao setor agropecudrio voltadas para a melhoria da
qualidade e o aumento da producao, inclusive com vistas ao
aumento das exportagdes e ao cumprimento de acordos
internacionais;

0. & consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social,
bem como as agdes sociais, no ambito do Ministério da
Cidadania;

p. a implantacao, ampliagdo e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario;

g. a protecdo, ao apoio ao desenvolvimento e controle
ambiental, e a promogao e defesa das comunidades indigenas;

r. as agoes de ciéncia e tecnologia;
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s. as subvengOes econdmicas das renegociagdoes das
operacdes de crédito rural decorrentes da prorrogacao da Lei n®
13.340/2016;

t. a aquisicdio de terras e ao desenvolvimento de
assentamentos rurais, a regularizagao fundidria e a assisténcia
técnica e extensao rural;

u. as agOes e politicas voltadas a promocao da mulher, da
familia e dos direitos humanos; e

v. a estudos, pesquisas e geracao de informagdes sobre
trabalho, emprego e renda, a fiscalizacdo de obrigacoes
trabalhistas e a inspegao em seguranca e satde no trabalho, no
ambito do Ministério da Economia.

Conforme ressaltado nas informagoes do Senado e da Camara dos
Deputados, todas as emendas do Relator-Geral para o PLOA 2021 estao
vinculadas a alguma dessas autorizagoes.

Ora, as maiores ou menores atribuicoes deferidas ao Relator serao
reflexo da conjuntura politica daquele especifico ciclo politico-
orcamentario, parecendo-me que, dentro de cendrios excepcionais — como
o ora vivido, de acentuada crise sanitaria, social e econdOmica —, venha o

Parlamento a atribuir competéncias ampliadas ao Relator.

Como frisou a Advocacia-Geral da Uniao, “foi com base na aludida
autorizagao conferida pela Resolugao do Congresso Nacional n® 1/2006
que os Pareceres Preliminares sobre os Projetos de Lei n® 22/2019 e
28/2020 — que estimam a receita e fixam a despesa da Unido para o
exercicio financeiro de 2020 e 2021, respectivamente — autorizaram a
apresentacdo de emendas de relator-geral para diversas hipdteses
alocativas, conferindo ao parlamentar incumbido dessa relatoria,

portanto, significativa margem de atua¢ao no orcamento”.

Nessa linha também foi o parecer da Procuradoria-Geral da

Reptblica, ao afirmar que, “se nos anos de 2020 e 2021 cifras biliondrias
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passaram a integrar o orcamento da Unido pela via das emendas do
relator-geral (RP 9), isso ocorreu porque seus préprios pares — membros
da CMO - o autorizaram. Tudo de acordo com o art. 144, inciso III, da

Resolucao 1/2006 do Congresso Nacional”.

Tal margem de atuagao, cumpre realgar, nao € necessariamente ruim
e nao sera obrigatoriamente observada nos exercicios seguintes. Isso
dependera da aprovacao, pela Comissao Mista, de novo parecer
preliminar, tudo dentro de um cendrio em que, observados o controle e a
fiscalizagao dos demais parlamentares, tem-se como pressuposto a busca

pelo bem comum.

Com a devida vénia, assumir como verdadeira a tese de que se deve
“corrigir” o processo parlamentar de concep¢ao do orcamento mediante
o controle de constitucionalidade envolveria nao apenas verificar em que
medida as disposi¢des contidas na Resolugao n. 1/2006-CN estariam
sendo atendidas — o que demonstra, por si so, tratar-se de pleito que foge
ao escopo do controle concentrado de constitucionalidade — como
também examinar em que termos teriam sido desrespeitadas as
autorizagOes contidas no parecer preliminar, com invasdao de questdes
nitidamente interna corporis do Poder Legislativo. E isso teria de ser feito
ano a ano, ja que sempre teremos um novo or¢amento e um novo relator.

Para além da falta de base constitucional, operacionalmente isso
dependeria da analise particularizada de cada emenda, o que implicaria
verdadeira ingeréncia do Poder Judicidrio na atribui¢ao alocativa inerente
ao Legislativo. Nesse sentido, deve-se ter em mente o que definiu este
Tribunal ao julgar a ADI 5.468, quando assentou, a partir do voto do

eminente Relator, ministro Luiz Fux, que:

Considerada a tessitura aberta de conformacao legislativa
prevista pelo inciso I do § 32 do art. 166 da CRFB/1988, a tarefa
de coordenagao entre o PPA e as respectivas Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO’s) e Leis Or¢amentarias Anuais (LOA’s),
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deve ser apreciada, no ambito da jurisdi¢ao constitucional, de
modo concreto — e ndo a partir de alegac¢Oes generalistas.

No caso, tenho por decisivo o aspecto de que, diante da
auséncia de abusividade, deve-se reconhecer a fixacao de
receitas e de despesas do aparato estatal — uma das mais
classicas e relevantes do Poder Legislativo. Tal atribuigao
institucional merece, na espécie, nao somente deferéncia, mas
também de ser preservada pelo Judicidrio, sob pena de
indevida e ilegitima tentativa de esvaziamento de tipicas
fun¢des parlamentares.

Nesse particular, volto a invocar o entendimento de
MARTINEZ LAGO acerca do sentido do papel mais contido
(self restraint) da jurisdi¢ao constitucional em matéria financeira,
verbis:

“Sentido del control de constitucionalidad. — Este
juicio no es de técnica legislativa, no correspondiendo al
Tribunal Constitucional pronunciarse sobre la perfeccion
técnica de las leyyes, ni tampoco sobre los concretos
aspectos que adolecerian de vicios sustanciales si no han
sido suficientemente identificados por los recurrentes, ni
sobre la correccidon del funcionamento de las Camaras por
comisiones legislativas permanentes o sobre la tramitacion
de los proectos de ley por un procedimiento abreviado o
urgente.”

Essa pré-compreensao normativa contempla, por obvio, a
possibilidade de controle de constitucionalidade quanto a
situagOes graves e excepcionais em que haja tipico desvio, ou
abuso legislativo em relagdo as premissas constitucionais. O
fator decisivo, a meu sentir, entretanto, é que esta nao foi a
situacdo da norma ora impugnada.

A fundamentacao constante do relatorio final da
Comissiao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizacio (CMO) do Congresso Nacional - por mais
polémico que seja o seu conteudo - nao compromete a
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validade da reducao legislativa, desempenhada por ambas as
Casas Legislativas federais, quanto as dota¢Ges orcamentarias
destinadas ao segmento judicial trabalhista para o exercicio de
201e6.

Nao ha, também quanto a essa ultima alegacao de
incompatibilidade com o PPA, qualquer fundamento
constitucional decisivo que imponha a invalidacdo, em
absoluto, da lei orcamentaria ja em vigor.

Por isso, nestes autos, a atuacao desta Corte nao se
justifica.

(Com meus grifos)

Nao ignoro a possibilidade de controle de leis or¢camentdrias pela via
abstrata, consoante a evolugao da jurisdi¢ao do Tribunal, especialmente a
partir da ADI 4.048 MC. Tal controle, contudo, se exerce abstratamente
apenas com base em parametro expresso na Carta Magna, tal como a
autonomia orcamentaria de algum dos poderes, nao sendo viavel a
sindicabilidade de aspectos que a propria Constituicao eloquentemente
relegou para o regimento interno das casas legislativas.

O que nao € cabivel, com a devida vénia, é a interferéncia do Poder
Judiciario no processo politico interno das casas legislativas quanto a
alocacdo de recursos — determinando a suspensdao da execugdao de
emendas do orcamento — na hipdtese em que se verificou estrita
observancia a disciplina constitucional, legal e regimental para tanto, na
linha das informacgodes prestadas pelo Congresso.

Conforme ressaltei, a atribuicao conferida ao Relator-Geral do
orcamento € objeto de prévia deliberacdo da Comissao Mista, que no
parecer preliminar expressamente atribuiu tal campo de atuagdo, nos
termos do que determina a Resolugao n. 1/2006 do Congresso Nacional.

Ou seja, ante o tratamento estritamente regimental da matéria, uma
vez respeitadas as balizas trazidas pelo art. 166, § 3°, da Constitui¢ao, nao

23
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ha como o Supremo adentrar o controle da atuagao parlamentar, em
especial no que toca as escolhas envolvidas no or¢camento.

Nao é demais ressaltar que a jurisprudéncia da Suprema Corte, em
reveréncia ao principio da independéncia entre os Poderes, ja reconheceu
a natureza interna corporis de questdes que tratavam de normas

regimentais do Parlamento.

Eventuais desvios existentes na execucao do or¢camento devem ser
apurados a partir dos instrumentos proprios de controle, interno e
externo, mas nao provocar a atuacao desta Corte em sede abstrata,
colocando em risco a continuidade de outras obras e servigos publicos

nao envolvidos em nenhum tipo de suspeita.

Nao quero com isso dizer que o procedimento adotado pelo
Congresso Nacional, quanto ao controle das chamadas “emendas de
relator”, ndo possa vir a ser aperfeicoado, em especial ante as pertinentes
criticas que recebe em virtude da falta de transparéncia e publicidade de
alguns de seus elementos. Todavia, a questao merece ser analisada sob o
signo do didlogo institucional, das atribui¢cdes constitucionalmente
delimitadas e tendo por propdsito exclusivo os autoajustes que se
mostram necessarios.

As programagdes or¢amentdrias sao publicas, e as informagdes a elas
atinentes, de modo geral, devem realmente estar disponiveis a qualquer
cidadao mediante consulta. No caso, as emendas em analise foram
aprovadas pelo Congresso em procedimento altamente detalhado e
sujeito a diversos meios de controle interno, tendo resultado na edicao da

propria lei orcamentaria.

Nesse sentido, como forma de equalizar os mecanismos de execugao
do orcamento, o Poder Executivo federal editou a Portaria
Interministerial ME/SEGOV-PR n. 6.145/2021, na qual disciplinou os

24
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procedimentos em relagao as programagoes incluidas ou acrescidas a Lei
Orcamentdria de 2021 por meio de emendas do Relator-Geral (RP 9).

Transcrevo trecho da manifestacdo da Advocacia-Geral da Uniao,
elucidativo quanto ao ponto:

O artigo 44, § 1° da referida Portaria prevé a redugao dos
limites de empenho das programagoes oriundas de emendas de
relator-geral na mesma proporcao aplicdvel ao conjunto das
despesas primadrias discriciondrias do Poder Executivo. A
norma assegura o contingenciamento equitativo, de modo
andlogo as demais emendas parlamentares e programacdes,
impedindo, assim, que as programagoes orcamentdrias deixem
de ser realizadas por razdes de ordem politica, submetendo-as,
por conseguinte, ao dever geral de execucao do orcamento,
previsto no artigo 165, § 10, da Lei Maior, como ja mencionado
acima. Dessa maneira, e considerando as caracteristicas
peculiares de que se revestem as emendas de relator-geral, ja
abordadas, ndao ha que se falar em violagdo ao principio da
execucao equitativa do or¢camento.

Como se pode observar, a legislagdo orcamentdria veicula,
em sede legal e regulamentar, um regramento claro e minucioso
para a execugao das programagoes decorrentes das emendas de
relator-geral, relativamente a (i) impedimentos de ordem
técnica e justificativas para nao execucdo de despesas, (ii) a
cancelamentos para abertura de créditos suplementares e (iii) a
contingenciamentos para garantir a obtencdo das metas de
resultado fiscal.

[...]

Destarte, nao ha que se falar em auséncia de critérios
objetivos e impessoais de alocacdo de recursos aprovados em
emendas de relatoria.

Acrescente-se que o artigo 40 da mencionada Portaria
Interministerial ME/SEGOV-PR n® 6.145/2021 autoriza o
Ministro da Pasta respectiva a solicitar ao relator-geral
informagdes adicionais quanto ao detalhamento de dotagdes
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orcamentdrias. Com o intuito de prevenir eventuais
irregularidades na especificagdo de programacgdes, os
Ministérios da Educacdo e do Desenvolvimento Regional
elaboraram documentos voltados a auxiliar a apresentagao de
emendas parlamentares ao orcamento.

Todo esse arcabougo normativo oferece parametros e
critérios para a boa gestao financeira e para a preservagao do
patrimoénio publico, afastando, assim, o risco de fraudes ou de
abusos no direcionamento de recursos orcamentarios via

emenda de relator-geral e em sua respectiva implementagao.

A propria disciplina das emendas de relator-geral foi objeto de
modificacao recente, de sorte que passaram a contar com identificadores

proprios na execugao orcamentdria (RP 9).

Tal ponto foi objeto de énfase nas informagoes prestadas pelo Senado
e pela Camara dos Deputados, que assim fizeram consignar a fl. 11: “a
identificacdo na lei orcamentdria da parcela de recursos acrescida ou
incluida por emendas de relator (identificador RP 9) tem como proposito
permitir o acompanhamento segregado de sua execugao, procedimento
semelhante ao realizado com as programacgoes com origem em emendas
individuais (RP 6) e de bancada estadual (RP 7)”.

Realcando a promogdao da transparéncia, ambas as Casas
Legislativas afirmaram, ainda, que a identificacdo “representou uma
importante mudanga em relacdo a pratica orcamentaria preexistente:
antes, as emendas de relator-geral ndao recebiam marcagao prépria, sendo

via de regra indistinguiveis das demais programacdes orcamentdrias”
(fl. 12).

Ou seja, a marcagdo propria das emendas representa avanc¢o na
concretizagao, pelo Congresso Nacional, do principio da transparéncia
fiscal, conferindo, inclusive, maior possibilidade de controle.

26
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Merece destaque também a correcio de rumos voltada a
transparéncia, por meio da edigao dos ja mencionados Ato Conjunto
pelas Mesas das Casas Legislativas n. 1/2021 e Resolu¢ao do Congresso
Nacional n. 2/2021, aos quais se soma o Decreto presidencial n.
10.888/2021.

A perspectiva é positiva e deve ser saudada naquilo que aponta para
o dialogo institucional proficuo, por meio do qual se busca a
concretizacao da Constituicao Federal.

E diante de tais exemplos que entendo haver espaco para o
aperfeicoamento da matéria, cumprindo ao Supremo, sem qualquer
ofensa a independéncia do Poder Legislativo, determinar que a execugao
orcamentdria siga o principio da ampla publicidade, o qual rege toda a
Administracdo Publica, nos trés niveis de governo e nos trés ramos em
que se desdobra cada Governo (CF, art. 37).

H4 necessidade de divulgacdo das informagdes relacionadas as
emendas de relator em todas as fases do ciclo or¢camentario, inclusive
como forma de garantir maior controle e fiscalizagao, quer dos demais
parlamentares, quer da sociedade civil, quanto a origem e a destinagao

dos recursos publicos.

[lustrativo do quadro é o julgamento pelo Tribunal de Contas da
Uniao do TC n. 014.922/2021-5, quando foi aprovado o parecer prévio
sobre as contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio 2020.

Em que pese a inovacao na identificacdo das emendas de relator por
meio da classificacao RP 9, constatou-se, na Corte de Contas, a auséncia
de maior padronizagao no tratamento informacional quanto ao tema, em
especial quando da execugao orcamentdria, cuja falta de transparéncia

nao passou despercebida pelo orgao.
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A respeito, convém transcrever trecho do voto apresentado pelo
Relator daquele feito, ministro Walton Alencar Rodrigues:

Com o advento da Lei 13.957/2019, foi criada modalidade
de emenda do relator-geral ao projeto de lei orcamentaria
anual, inserida no art. 6°, § 4%, inciso II, item 6, da LDO 2020,
que passou a ser identificada com codificagio propria de
identificador de resultado primadrio (RP-9).

Em 2020, a dotagao das emendas RP-9 atingiu a cifra de R$
21,9 bilhdes, dos quais foram empenhados cerca de 98%. Desse
montante, 35% foram efetivamente utilizadas para custeio de
outras despesas correntes (GND 3) e 63% para investimentos
(GND 4).

A destinac¢do de volume expressivo de emendas de relator-
geral para honrar despesas correntes requer andlise mais
aprofundada dos seus reflexos sobre a dindamica da execugao
orcamentdria, uma vez que, segundo o art. 4° da LOA 2020, o
Poder Executivo somente poderia cancelar dotacdes mediante
solicitacao ou concordancia do autor da emenda (§ 7%, inciso II),
o que exige envio de projeto de lei.

A inovagao legislativa, como sdi acontecer, trouxe algumas
perplexidades e dificuldades em sua operacado. Diferentemente
do que ocorre com as emendas individuais, que dispdem de
procedimentos padronizados e centralizados no Siop, com
ampla transparéncia de todas as fases da alocagdo dos recursos,
verificou-se ndo haver uniformizacdo de procedimentos para a
distribui¢do ou aloca¢do de despesas suportadas com recursos
advindos de emendas RP-9.

O Ministério do Desenvolvimento Regional, destinatario
da maior parte das emendas do Relator-Geral, aplicadas
diretamente pela Unido, registrou em processo administrativo
especifico, por acdo orcamentdria, no sistema eletronico de
informacgOes da Pasta, 31 a¢Oes orcamentdrias provenientes de
emendas de relator-geral (RP-9).

O MDR estabeleceu, por meio da Portaria MDR
1.081/2021, orientagdo para que os ordenadores de despesa do
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orgao, no caso de transferéncias voluntarias, divulgassem, no
sitio eletronico do ministério, os critérios de distribuicao dos
recursos, considerando os indicadores socioecondmicos da
populacdo beneficiada pela politica puablica.

No Ministério da Saude foi editada a Portaria MS 488, de
23/3/20, com a finalidade de disciplinar a aplicagdo de emendas
parlamentares que adicionam recursos ao SUS em 2020.

Verificou-se, porém, que, nos demais Orgaos, foram
adotados procedimentos diversos para distribui¢ao de emendas
RP-9. A auséncia de procedimentos sistematizados dificulta o
monitoramento e avaliacdo dos critérios de distribuicao de
emendas RP-9, com riscos para a efetividade do planejamento
governamental, bem como para a execugao das metas,
prioridades e até dos percentuais minimos de alocagao de
despesas estipulados na Constitui¢ao Federal.

Apurou-se, ainda, que ndo se dispoe de informacoes
centralizadas a respeito de como os 6rgaos e entidades federais
promovem a alocagao das emendas RP-9, o que ndo se coaduna
com a obrigatoriedade de manter o Sistema de Planejamento e
de Orcamento Federal.

Assim, pertinente as recomendacbes para se adotar
mecanismos mais transparentes e racionais de alocagao desses

recursos.

A eminente Relatora das presentes ADPFs fez ver que a sistematica
de indicacao e destinacao das emendas RP9 nao se mostra condizente

com um ideal republicano de transparéncia no trato da coisa publica.

A existéncia de informagOes auditaveis, aptas a garantir a
comparabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes a solicitagao das
emendas e a posterior execu¢do no orgamento, surge necessaria para que
seja assegurado o controle interno e externo da Administra¢ao Publica.

Em um contexto de grave restricio orcamentdria, o controle a
posteriori quanto as escolhas alocativas realizadas no ambito do Poder
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Legislativo se afigura importante, inclusive como forma de possibilitar a
sociedade civil a formulagao de criticas e a colaboracao com o Parlamento
na busca por concretizar maior eficiéncia no uso dos recursos publicos.

Assim, a falta de transparéncia adequada, inerente ao procedimento
envolvido nas referidas emendas (RP9), indicada até mesmo pelo
Tribunal de Contas da Unido, ndo ¢ um ponto que interesse apenas as
casas legislativas, dado que qualquer cidadao tem o direito de saber onde
e a mando de quem foi aplicada qualquer verba publica. Isso atrai a
necessidade de correcdo de rumos, com a determinagao para que o
Congresso proceda ao aprimoramento em prol da concretizacao do
principio da publicidade.

3. Dispositivo

Diante do exposto, com a devida vénia aos que pensam de modo
diverso:

i) nao conheco das ADPFs 850, 851, 854 e 1.014; e,

ii) caso vencido na preliminar, no mérito defiro parcialmente os
pedidos formulados, de modo a, tao somente reconhecendo a
contrariedade aos principios da transparéncia e da publicidade,
determinar que o Congresso Nacional, no prazo de 30 (trinta) dias
corridos, proceda aos ajustes necessdrios, no orcamento de 2022 e nos
seguintes, quanto a execu¢ao das despesas indicadas pelo classificador RP
9 (despesas decorrentes de emendas do relator do projeto de lei
orcamentdria anual), a fim de que todas as demandas de parlamentares
voltadas a distribuicdo de emendas de relator-geral, independentemente
da modalidade de aplicagdo, sejam identificadas e registradas em
plataforma eletronica centralizada mantida pelo érgao central do Sistema
de Planejamento e Orcamento Federal previsto nos arts. 3¢ e 4° da Lei n.
10.180/2001, assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento
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a transpareéncia ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a
rastreabilidade dos dados referentes as solicitacdes/pedidos de
distribuicdo de emendas e sua respectiva execucdao, em conformidade
com os principios da publicidade e da transparéncia previstos nos arts.
37, caput, e 163-A da Constituicao Federal, combinados com o art. 3° da
Lei n. 12.527/2011 e o art. 48 da Lei Complementar n. 101/2000.

Ressalvo os or¢amentos dos exercicios 2020 e 2021, assim como todos
os anteriores, por entender que a tramitagao e a execugao das respectivas
leis orcamentdrias, embora passiveis de criticas, atenderam a compressao

entdo vigente, que ndo apresentava controvérsia.

E como voto, Senhora Presidente.
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Senhora
Presidente, cumprimento Vossa Exceléncia, Ministra ROSA WEBER, a
Ministra CARMEN L[jCIA, os eminentes Ministros e o Senhor Paulo
Gonet, Vice-Procurador-Geral presente, hoje, no SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, para nossa alegria.

Presidente, encurtarei meu voto, tecendo algumas consideragoes,
uma vez que Vossa Exceléncia, no dia de ontem, bem ja fez todo o
histdrico da questdao orcamentaria, disciplinou o principio constitucional,
legal e regimental da questdao orgamentdria, os problemas histdricos da
auséncia de transparéncia e publicidade em determinadas emendas, que
acabaram acarretando alguns graves problemas de corrupgao. Vossa
Exceléncia fez todo esse panorama.

Fixo minha manifestacao, resumida em trés pontos: (a) competéncia
para legislar sobre questdes orcamentdrias; (b) as hipoteses criadas de
emendas pelo Congresso Nacional; e (c) a questdo de transparéncia,
eficiéncia e isonomia, ponto que me parece essencial.

Explico: na questao da transparéncia, tem-se a possibilidade, em
todas as emendas, de descobrir a origem e o destino e, mais do que a
transparéncia, de se evitar — e foi discutido tanto no voto de Vossa
Exceléncia quanto nos votos, por ora divergentes, do Ministro ANDRE
MENDONCA e do Ministro NUNES MARQUES - direcionamento de
recursos somente para um parlamentar ou para outro, sem qualquer
critério.

Em que pese a competéncia para legislar sobre orcamento, as
hipoteses efetivamente legisladas e essa transparéncia/eficiéncia e
isonomia, ja deixo claro meu entendimento de que nao entendo, a priori,
que o Poder Legislativo deva ser afastado da possibilidade de participar
da destinacao de recursos orcamentarios.

Temos no Brasil - e isso € classico - um or¢camento mais ou menos
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impositivo, diferentemente de outros paises - foi discutido aqui, tanto da
tribuna quanto no voto de Vossa Exceléncia, a comparagao com outros
paises - em que quem da a ultima palavra sobre o orcamento é o
Parlamento/ Legislativo, quando é presidencialismo, e deve ser cumprido.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Vossa Exceléncia so
me permite um aparte?

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Por favor.

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN- Um colega de Vossa
Exceléncia, da Faculdade de Direito da USP, o Senhor Fernando Facury

Scaff denomina de "or¢amento impositivo a brasileira".

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES - Exatamente.
Colega ndo s6 meu.

E por que digo isso?

Quando fui secretdrio e quando fui Ministro também, o Congresso
aprovava o orcamento ou a Assembleia Legislativa aprovava o
orcamento. No primeiro dia do ano, o Governador ou o Presidente, o
chefe do Executivo, baixava um decreto contingenciando valores. Ai vocé
se pergunta: "Mas nao foi discutido? Nao foi aprovado?"

O Ministro EDSON FACHIN bem lembrou a expressao do Professor
Scaff, "impositivo a brasileira". Existe toda uma caracterizacdo em nosso
orcamento, onde, de tempos para ca, a partir de algumas emendas
aprovadas, passou a ocorrer maior participacao do Poder Legislativo.

Eu diria: uma participagdo maior de forma transparente. Sabemos
que, obviamente, o Congresso Nacional sempre tem a forca para
direcionar, até porque é ele que aprova, as verbas or¢camentarias. Parto da
premissa basica de que o Congresso deve participar, até porque é o
Congresso que aprova.

Outra questao importante que faco questdo de salientar,
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independentemente da aprovagao de emenda individual, emenda de
bancada, da aprovacao do que vem do Executivo, da propria RP 9, é que
quem diz a ultima palavra é o conjunto do Congresso Nacional. Se o
conjunto do Congresso Nacional nao concordar, ou seja, se a maioria do
parlamentares nao concordar com aquela destinacao, ela acaba rejeitada.
Entdo, também ha a sinalizacdo de que o Congresso convive com a
criacao feita.

A partir disso, a Constitui¢ao estabelece, no art. 166 - e, depois, a Lei
de Diretrizes Orgamentarias, a Lei do Plano Plurianual e as leis
orcamentdrias preveem a destinagdo -, que a competéncia para legislar
sobre orcamento, para disciplinar, por resolucdao, ¢ do Congresso
Nacional. O Congresso Nacional acabou - sabemos, e isso foi longamente
exposto - estabelecendo, com base na Constituicao - ai ja é previsao
constitucional -, a RP 6, emendas individuais - art. 166, § § 9% e 11, da
Constituigao -, repetida pela LDO e com base no art. 49 da Resolugaon®1,
de execugao obrigatoria.

O orcamento é impositivo. Foi um avango em relagdo ao que era. Ha
até quem entenda — a matéria ndo chegou ao SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL - que essa emenda seria inconstitucional porque teria tirado a
discricionariedade do Executivo de executar emendas, mas continua
valendo a RP 6, as emendas individuais. As emendas de bancada
estadual, uma conquista também dentro do federalismo, RP 7 - também
previstas constitucionalmente a partir da Emenda Constitucional
100/2019, repetida no art. 46 da Resolugdo n° 1, de 2006 -, as emendas de
bancada sdo impositivas; as emendas de comissdo, autorizativas, e as
famosas, agora, RP 9, as emendas de relator, setorial e geral, que sao de
execucao discricionaria, o orcamento € autorizativo.

O que ocorre? Assim como as emendas de comissao, a RP 9 e a RP 8
nao tém previsao constitucional direta, como a RP 7, emendas de
bancada, e a RP 6, emendas individuais. Exatamente por isso sao
meramente autorizativas e ndo impositivas. A partir dessa diferenciacgao,
o Congresso Nacional entendeu, pela regulamentagao, que a RP 9 nao se

submeteria a todo o procedimento - eu diria, um procedimento mais
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transparente, mais rigoroso - das emendas individuais. Passaram a
concentrar-se Na figura do Relator as indica¢des de parlamentares - sejam
deputados, sejam senadores -, e indicacOes externas. Tivemos a
oportunidade - acho que todos os Ministros - de receber parlamentares,
os Presidentes do Senado e da Camara, para essa explicagao. Inclusive,
Santas Casas, por exemplo, indicavam ao Relator, que condensava essas
propostas e ia apresentando emendas.

Obviamente, dentro desse procedimento, essa origem ficou sem
transparéncia. Tanto ficou sem a necessdria transparéncia exigida pela
Constituigao e pela LDO que, no momento em que se faz uma pergunta,
uma Unica pergunta, a Camara, ao Congresso: essa emenda veio de
quem, dentro das emendas do relator? “Ah, veio do Relator”. Mas quem
indicou ao relator?

Com todo o esforco feito pelo Presidente do Senado Federal,
Senador Rodrigo Pacheco, e pelo Presidente da Camara, Deputado
Arthur Lira, chegamos, salvo engano - posso estar errando os nimeros -,
em torno de 72%, na Camara, e 85%, no Senado, de identificacao, ao
longo de um ano, no qual nossa Presidente, Ministra ROSA WEBER,
suspendeu a liminar, para que fossem criados novos mecanismos de
transparéncia. Mesmo assim, nao conseguiram chegar a 100%.
Obviamente, ha um problema. Nao é possivel que nao se identifique
quem propos.

Temos que identificar. O dinheiro € publico, a populagao tem o
direito de saber quem indicou, ou seja, a origem; para onde indicou, o
destino; e por que indicou. A partir dessa falta de transparéncia,
chegamos a alguns problemas, até porque so se indicava se era RP 9 ou
nao - depois isso foi alterado pela resolugdo - na hora de executar a
emenda. Sua Exceléncia, nossa Presidente, bem colocou a questao dos
dentes, a questao dos tratores. Ou seja, a falta de transparéncia gerou
auséncia de controle e deturpag¢des. Obviamente, ndo podemos, entendo
ey, julgar o macro pelas deformacdes, temos de combater as deformacgoes,
mas também ndo podemos ignorar o que ocorreu, temos de verificar a

causa disso. A primeira causa, a meu ver, € a falta de transparéncia, mas
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nao so a falta de transparéncia.

Ai, incluo um segundo ponto que me parece importantissimo. A
transparéncia, a publicidade total de todos os procedimentos
relacionados a todas emendas, RP 6, RP 7, RP 8 e RP 9, tratada nos autos,
¢ essencial. Mas, mais do que isso — o que foi profundamente tratado no
voto da eminente Presidente, Relatora do caso —, o orcamento publico
deve ser utilizado de forma eficiente. Deve haver prioridades, e temos de
ter critérios razoaveis e proporcionais de destinacdo do dinheiro,
destinacao das verbas orcamentdrias. Nao se justifica que determinado
municipio de cinco mil, de dez mil habitantes, tenha cem milhdes em
emendas, enquanto municipios de um, dois milhdes de habitantes nao
tenham nada ou tenham pouquissimo.

Ao mesmo tempo, sabemos - e foi dito aqui pelo Ministro Nunes
Marques - que o critério é um critério politico, mas um critério politico
discricionario, nao arbitrario. Esse é o segundo ponto que me parece
necessario destacar. Deve existir, deve ser fixado, algum critério.

Presidente, esse vai ser o tinico ponto em que vou divergir de Vossa
Exceléncia. Nao entendo que devamos acabar com emenda de relator ou
transformar a emenda de relator somente em correcdes. Nao porque eu
concorde com a emenda de relator, mas porque acho que o Congresso
Nacional tem sua competéncia para legislar sobre isso.

Além da questdo da transparéncia, devem existir critérios minimos,
e esses critérios minimos, a meu ver, devem ser dois. Critérios de
proporcionalidade, proporcionalidade dupla, eu diria, um duplo gatilho.

A primeira proporcionalidade, entre maioria e minoria, porque é um
critério politico, porém um critério politico objetivo. Do valor total a ser
destinado para RP 9, deve haver proporcionalidade entre maioria e
minoria. A partir desse critério de maioria ou minoria, deve haver um
critério de bancadas, ou seja, se a maioria representa 70% - ha blocos de
maioria e minoria tanto na Camara quanto no Senado Federal -, a ela,
maioria, sao destinados 70% do valor das emendas RP 9.

Em segundo lugar, dentre os partidos da maioria, por bancada - um

critério proporcional para evitar que haja privilégio de um parlamentar
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em relacdo a outro. Continua havendo a possibilidade de destinacao
politica, porque a maioria que apoia determinado governo terd um valor
maior — como ocorre em todos os paises onde ha discricionariedade na
aplicacao de emendas —, s6 que ndo é um critério, a meu ver, arbitrario.

Em resumo, Presidente, como Vossa Exceléncia, ASSENTO O
PREJUIZO das ADPFs 854 e 1.014 na impugnagio ao Decreto n? 11.190.
CONHECO INTEGRALMENTE das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das
ADPFs 854 e 1.014, mas as JULGO PARCIALMENTE PROCEDENTES,
para delimitar a interpretagdo conforme a Constitui¢do da questao dos
dispositivos normativos impugnados (Emendas RP 9), no sentido de que
todo o procedimento de transparéncia da RP 9 deve ser absolutamente
idéntico ao procedimento previsto para a RP 6, pelas emendas
individuais, ou seja, desde o inicio até o final, identificando qual
parlamentar, qual valor, qual destinacdo e qual prioridade, um
procedimento idéntico a RP 6.

Ainda, interpretar que os valores dessas emendas ndao sao
discricionariamente distribuidos pelo Relator. Devem levar em conta,
primeiro, a proporcionalidade entre maioria e minoria e, a partir da
definicao dos valores da maioria e da minoria, a proporcionalidade das
bancadas de cada um dos partidos da maioria e da minoria.

Ainda, Presidente, Vossa Exceléncia declara a inconstitucionalidade
material do art. 4° do Ato Conjunto n. 1/2021, das Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, que estabelece disciplina especifica
quanto ao RP 9. ACOMPANHO Vossa Exceléncia e também o declaro,
para determinar que se aplique o mesmo procedimento da RP 6.

Quanto a atribuicao de interpretagao conforme a Lei Orcamentdria
Anual de 2021 e de 2022, em que Vossa Exceléncia propde vedar a
utilizacao das despesas classificadas sob o indicador or¢amentario RP 9.
Eu nao vou a tanto. Pedindo vénia a Vossa Exceléncia, confiro
interpretagao no sentido de que essas emendas podem ser executadas
desde que se encaixem no mesmo procedimento da RP 6, ou seja, desde
que se consigam indicar origem e requisitos exigiveis para RP 6.

Ou seja, aquilo que se determina prospectivamente, aplico também
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retroativamente, para as leis orcamentarias de 2021 e 2022. No que nao for
possivel o enquadramento nos requisitos da RP 6, acompanho Vossa
Exceléncia. Nesse caso, cabera aos Ministros de Estado titulares das
pastas beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9
orientarem a execucao desses montantes em conformidade com os
programas e projetos existentes nas respectivas areas, afastando o carater
vinculante das indica¢oes formuladas pelo relator-geral do orcamento —
mas sO no que nao for possivel fazer essa adaptagao em relagao a RP 6.

Da mesma forma, faco a adaptacdao de uma consequéncia natural do
item d da decisdao do voto de Vossa Exceléncia: determinar a todas as
unidades orcamentdrias e orgaos em geral que realizem o empenho,
liquidagdo e pagamento das despesas classificadas sob o indicador
orcamentario RP 9 nos exercicios financeiros de 2020 a 2022 e a publicacao
dos dados referente aos servigos, obras e compras realizadas.

Aqui, s6 completaria, na verdade, em meu voto, fazer a adequagao
ao procedimento da RP 6, no mesmo prazo que Vossa Exceléncia indicou,
de noventa dias.

E o voto, Presidente.
Publicado sem revisdo. Art. 95, RISTF.
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN - Senhora Presidente,
cumprimento Vossa Exceléncia e, desde logo, subscrevo as referéncias
merecidas ao denso voto que Vossa Exceléncia traz a colagao, sem favor
algum, é um capolavoro do or¢amento publico no Brasil, portanto reitero
os cumprimentos a Vossa Exceléncia como Relatora dessas agoes.

Cumprimento a eminente Ministra Carmen Lucia, os eminentes
Pares e, de modo especial, os eminentes Ministros que me antecederam
na votacdo em curso e que, em maior ou menor medida, abrem
divergéncia com a questao que me parece central e que decorre do exame
que Vossa Exceléncia fez.

Na percepcao que tenho, hd, a luz das acdes e das pretensdes
inicialmente deduzidas, um tnico tema fundamental em pauta: saber se a
introducdo desse indicador de Resultado Priméario, RP 9, que se deu em
dezembro de 2019, ao se alterar a lei de um pouco mais de alguns dias, ou
seja, de novembro daquele mesmo ano e se projetou para a Lei
Orcamentdria de 2020, se essa introducgao que se fez no item VI da alinea
c do § 4° do art. 6° daquela lei de dezembro € ou nado constitucional. Essa é
a questao central.

Desde logo, peco vénia aos trés votos que me antecederam. Estou
acompanhando Vossa Exceléncia e vou sumariar as razdes no sentido de
reconhecer, tal como pedido na inicial, a inconstitucionalidade.

Estamos diante da incidéncia de um paradigma de controle de
indole constitucional, e ndo estamos tratando, tdo somente, de principios
gerais. Estamos falando de principios constitucionais que tém
normatividade vinculante, mas também de regras constitucionais,
nomeadamente as regras do art. 166, § 3°e seus trés incisos.

E da esséncia da capacidade institucional de um Tribunal
consignado a guarda da Constitui¢ao fazer a hermenéutica constitucional

respectiva, e aqui, portanto, examinar se o indicador de Resultado
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Primario RP 9, vale dizer, despesa discricionaria decorrente de emenda de
Relator-Geral, atende ou ndo esses paradigmas de controle.

Do que tratam esses paradigmas de controle? Tratam da
publicidade, da transparéncia, da rastreabilidade e da comparabilidade —
que, alids, ndo sao expressdes decorrentes de formulacdo doutrinaria,
embora bastassem, se assim tivessem sido. Basta ler a Constituicao, o
artigo 163 da Constituicdo, com todas as letras, ao tratar dos dados
contabeis, orcamentarios e fiscais — artigo 163-A da Constituigao, que é
resultante da Emenda Constitucional 108/2020. Esta regra, portanto, é
uma regra constitucional. Nao se esta a falar de capacidade institucional
de analise contabil; estamos fazendo hermenéutica constitucional, como,
alids, Vossa Exceléncia fez no voto e na proposta de tese: garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados.

Outra regra literal da Constituicao é o art. 166, § 3%

"§ 32 - As emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas [...]"

E vém as trés hipdteses dos trés incisos que estao aqui em questao.
Portanto, os paradigmas de controle da constitucionalidade estdo postos.
Isso, em meu modo de ver, com toda a vénia da divergéncia, nao resulta
no pleno conhecimento de todas essas agoes.

Nesse sentido, estou assentando, no voto, que essas arguigoes de
descumprimento de preceito fundamental devem ser conhecidas,
precisamente, porque tém por objeto atos que recaem sobre dinamicas
relativas ao emprego de verbas publicas. Esse Tribunal tem realizado o
controle de constitucionalidade de atos normativos e também de atos do
poder publico que vulneram as regras de formulacdo e execugdao
orcamentaria.

Por isso, de saida, Senhora Presidente e eminentes Pares, anoto que o
voto que irei juntar € um voto alongado. Todos nds nos debrugamos sobre
essa matéria, dialogamos com integrantes do Parlamento, de modo
especial, um didlogo extremamente frutifero com Sua Exceléncia o
Presidente do Senado Federal, Senador Rodrigo Pacheco, e com Sua
Exceléncia o Presidente da Camara dos Deputados, Deputado Arthur
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Lira. Os votos alongados correspondem precisamente a proporcao
simétrica do relevo desta matéria.

Deixo, Senhora Presidente, de examinar o que recebemos muito
gentilmente, o projeto de resolugao do Congresso Nacional, eis que o
exame aqui se da diante de um ato normativo posto. Claro que se trata de
uma louvavel intengao, que se podera converter em ato normativo. Nao
gostaria, certamente, de examinar o que estd em debate ou, até mesmo,
pode estar em debate no Parlamento.

De qualquer sorte, como veio a colagao, quero deixar anotado que li,
e do que li percebo que dali pode derivar uma pulveriza¢ao ainda maior,
ou seja, ao invés de solver alguns problemas, com o devido respeito, creio
que eles serdao agravados pelo teor dessa proposta de resolucao.

O que estamos tratando, conforme Vossa Exceléncia mostrou,
Senhora Presidente, € de uma alocagao racional dos recursos nacionais. A
alocacao racional dos recursos nacionais deve ser levada a efeito a luz da
Constituicao, portanto, racionalmente, com a objetiva recognoscibilidade
de quem prop0de e para onde vai.

O RP 9 presta conta a origem e ao destino? Mesmo nos votos
divergentes fica evidenciada - de modo especial, no voto de Vossa
Exceléncia - a resposta negativa.

Esse indicador, especialmente quanto ao destino, ndo cumpre as
regras constitucionais. At¢é mesmo em um singelo silogismo logico-
dedutivo, estamos diante de uma efetiva inconstitucionalidade.

Esta matéria, alids, como sabemos, foi apontada pelo Tribunal de
Contas da Unido em um exame percuciente e elogiavel daquele Tribunal
sobre as contas dos exercicios de 2020 e 2021 da Presidéncia da Republica.
Esses problemas dizem respeito a auséncia de sistema centralizado para o
registro, ao controle e transparéncia das emendas, a inexisténcia de prévia
vinculagdo ao parlamentar autor, a falta de critérios de alocacao de
recursos, entre outras circunstancias a que, alongadamente, no voto, fago
referéncia.

Tal qual esta no voto da eminente Relatora, a técnica da partigao

orcamentdria que utiliza o indicador RP 9, ao gerar sombra e opacidade
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sobre os autores das emendas e a real destinagcdao dos recursos, obstrui o
escrutinio social sobre as ac¢des contempladas, fere os principios
republicanos da legalidade, da moralidade, da publicidade e da
impessoalidade, bem como as normas constitucionais orgamentarias,
especialmente a que mencionei, do art. 166, § 3°.

Por essa razdo, a pratica da indicacao discriciondria de valores
publicos e da ocultagdo dos parlamentares autores atenta contra o
principio da transparéncia. Nao ha possibilidade concreta de fiscalizagao
e, nesta dimensao, a verificagio da conduta idonea na regéncia dos
recursos publicos deve pressupor nitidez quanto a cadeia de fluxo dos
valores, impondo-se sua rastreabilidade desde o momento inicial de
inclusao das despesas no orcamento até sua respectiva destinacao final e
execugao.

A Constituicdo exige forma e procedimento para elaboracao do
orcamento publico, que deve ser rigorosamente submetida a fiscalizacao
dos 6rgaos de controle e da propria populagdo. A publicidade - e sua
virtude, que € a transparéncia -, ha de ser um atributo insito a atividade
de se orgar. E elemento constitutivo para que se possa esmiugar, como €
direito de cada um e de toda a populacgao, de cada uma e de cada um dos
cidadaos, para que o dispéndio dos recursos publicos possa ser
fiscalizado e ndo pairem a margem dos sistemas federais de controle e
governanga.

Por isso, esse desenho estd na Constitui¢do da Republica no artigo
166 e seguintes, que tém uma engenharia juridica propria das normas
or¢amentarias. As emendas do Relator-Geral do or¢amento no indicador
RP 9 nado tém previsdao na Constitui¢ao e ndo atendem na sua pratica, tal
como tem se dado, a esse conjunto de principios e regras de natureza
constitucional. A defini¢do de agenda e a formulacdo de politicas publicas
devem submeter-se democraticamente a vontade da maioria, descabendo
utilizacdo personalista, discriciondria e aleatdria de parcela vultosa do
orcamento federal. Vossa Exceléncia fez referéncia a praticamente 50% do
investimento nacional.

Nesta medida, ndo hd transparéncia quando nao se explicitam os
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critérios objetivos de eleicao das localidades e ag¢Oes beneficiadas, e,
portanto, afasta-se da nogao de politica ptblica.

Com essas razoes, Senhora Presidente, eminentes Pares, com essa
base constitucional e um conjunto de precedentes que tratam do controle
de constitucionalidade que este Tribunal tem levado a efeito em matéria
de mecanismo de formulacao do Or¢camento, a conclusdao que o voto que
irei juntar traz a colacdo é no sentido de conhecer da arguicdes de
descumprimento de preceito fundamental; afastar, nos termos do voto de
Vossa Exceléncia, todas as preliminares; julgar as a¢Oes integralmente
procedentes para declarar a inconstitucionalidade do indicador de
Resultado Primadrio, RP 9, a partir da publicagao da ata deste julgamento;
confirmar a medida cautelar decretada nos autos para o fim de, quanto ao
mérito, assentar, quanto ao or¢camento dos exercicios de 2020 e 2021, dar-
se ampla publicizagao aos documentos embasadores da distribuicao de
recursos das emendas de Relator-Geral; e implementar-se medidas para
que todas as demandas de parlamentares voltadas a distribuicdo de
emendas de relator-geral, independentemente da modalidade de
aplicacdao, sejam registradas em plataforma eletronica centralizada, nos
termos do art. 37, caput, e 163-A da Constituicao Federal.

E nesta diregao que segue o voto, Senhora Presidente.

Como fiz referéncia, considero que o ponto central estd no exame da
alteracdo promovida pela Lei 13.957, de 18 de dezembro de 2019, que
alterou a Lei 13.898, de 11 de novembro daquele mesmo ano. Afi restou
criada esta nova modalidade de emenda do relator-geral ao Projeto de Lei
Orcamentaria, classificado ou qualificado como RP 9, identificador de
resultado primadrio 9. Esta criacdo, no meu modo de ver, ndo passa pela
filtragem constitucional, quer quanto a autoria, quer especialmente
quanto ao destino

Nesta medida, fundamentado, portanto, nesta hermenéutica da
Constituicao, nos precedentes que menciono no voto e também em
diversas contribui¢oes da doutrina, especialmente Rodrigo de Oliveira
Faria, em O redesenho das instituicoes orcamentdrias e a explosio das emendas

de relator-geral, e da contribui¢do doutrindria que advém do eminente
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professor Fernando Facury Skaff, "Surge o orcamento impositivo a
brasileira pela Emenda Constitucional 86" - Consultor Juridico de 24 marco
de 2015 e outros textos também, em coautoria do eminente professor,
publicados mais recentemente.

Nesta demanda, em que se examina essa circunstancia nessas agoes,
Senhora Presidente, nesses termos, estou acompanhando o voto de Vossa
Exceléncia. Juntarei declaracao de voto.

E como voto, Presidente.
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

VOTO VOGAL

1. Considerando a complexidade e a relevancia da questao
atinente a auséncia de transparéncia e de critérios de controle
quanto a adogao de emendas do relator-geral do or¢camento da
Uniado (Resultado Primario n® 9), e, em atengao ao dever de
expressa fundamentagdo, nos termos do inciso IX do art. 93 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, apresento a
Senhora Presidente e aos eminentes pares uma declaragiao de
voto escrita, porém inicio assentando as premissas e o arremate
das razdes que ora trago a colagao:

1.1. Premissas:

Primeira: A arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental pode ter como objeto atos do poder publico que
recaem sobre dinamicas relativas ao emprego de verbas
or¢amentdrias. O Supremo Tribunal Federal tem realizado o
controle de constitucionalidade de atos normativos e do poder
publico que vulneram as regras de formulagdao e execugdao
orcamentdrias previstas na Constituicdo Federal, consoante
ilustram os precedentes desta Corte.

Segunda: A disciplina constitucional orcamentdria tem
carater formal e rigido, de modo a garantir a transparéncia, a
informacado e a prestacdo de contas (accountability) de todos os
valores alocados por parlamentares e pelo Poder Executivo, nos
termos do art. 163-A da Carta da Republica.

Terceira: O relatorio do Tribunal de Contas da Uniao sobre
as contas do Presidente da Reptblica em relagao aos exercicios
de 2020 e 2021, revela que emendas do relator-geral do
orcamento, identificadas pelo indicador de resultado primario
n®. 9 (RP 9) apresentaram uma mudangca de padrao, elevando-se
em quantidade e em volume de recursos envolvidos. A Corte de
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Contas identificou ainda problemas atinentes ao controle e
transparéncia dessas emendas, dada a auséncia de sistema
centralizado para o seu registro; inexisténcia de prévia
vinculacdo ao parlamentar autor; falta de critérios de alocagdo
de recursos, dentre outras circunstancias que se mostram
contrarias a regéncia orcamentaria e republicana da
Constituicao Federal.

Quarta: A técnica de particdo orcamentdria que utiliza o
indicador RP 9, ao gerar sombra e opacidade sobre os autores
das emendas e a real destinacdo de recursos publicos,
obstruindo o escrutinio social sobre as agdes contempladas, fere
os principios republicano, da legalidade, moralidade,
publicidade e impessoalidade, bem como as normas
constitucionais orcamentarias.

Quinta: A pratica da indicagao discriciondria de valores
publicos e de ocultagdo dos parlamentares autores atenta contra
o principio da transparéncia. Nao ha possibilidade concreta de
fiscalizagao e responsabilizagao se restam apartados os avalistas
da alocacao orcamentaria e os beneficiarios da execucao final
dos gastos. A verificagdo da conduta idonea na regéncia de
recursos publicos pressupde total clareza quanto a cadeia de
fluxo dos valores, impondo-se a sua rastreabilidade desde o
momento inicial de inclusdao das despesas no or¢amento, nos
termos do citado artigo 163-A da Carta da Republica.

Sexta: A Constituicao exige forma e procedimento para a
elaboracao do orcamento publico, que deve ser rigorosamente
submetido a fiscalizagao dos 6rgaos de controle e da populacao.
A transparéncia é atributo insito a atividade de se orcar. Trata-
se de elemento constitutivo da tarefa de se esmiugar
previamente os dispéndios de recursos. Foge a tal compreensao
a sistemdtica que dificulta a fiscalizagdo, pairando a margem
dos sistemas federais de controle e governanca, engendrando-se
por meio de oficios e comunicagdes esparsas, sem registro
centralizado.

Sétima: A Constituicdo da Republica, em seu art. 166 e
seguintes, apresenta o desenho das normas orcamentdrias. As
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emendas do relator-geral do or¢camento (RP 9) ndo tém previsao
na Constituicdo da Republica, a qual apenas minudencia e
confere carater impositivo apenas as emendas individuais e de
bancada, a teor do quanto disposto nos §§ 11 e 12, do art. 166 da
CRFB, submetendo o alcance da obrigatoriedade de execugao
destas ultimas a um limite quantitativo expresso. A criagao de
despesas através de emendas de relator-geral ndao pode assumir
vulto que desequilibre a propria compreensao de emenda,
adquirindo centralidade incompativel com a regéncia do art.
166 da Constituicao Federal, que estabelece esse poder como
complementar e residual em relagdo a proposta orcamentaria,
sendo cabivel se houver compatibilidade com o plano
plurianual e a lei de diretrizes or¢amentdrias, mediante
indicacdo de recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacdo de despesa e, por fim, se forem
relacionadas com erros e omissdes ou com os dispositivos do
projeto de lei (Art. 166, §3% L, 11 e III).

Oitava: A defini¢ao de agenda e a formulacao de politicas
publicas devem submeter-se, democraticamente, a vontade da
maioria, descabendo a utilizacdo personalista, discricionaria e
aleatdria de parcela vultosa do orcamento federal. A alocagao
de recursos através de emendas de relator-geral que ndo
explicitam os critérios objetivos de eleicdo das localidades e
agoes beneficiadas afasta-se da nogao de efetiva politica publica,
porquanto ausente a dimensdo dialdgica necessdria a sua
formulacao, traduzindo um loteamento parcial, fragmentado e
paroquial dos valores que deveriam ser empregados na
realizacao do bem comum.

Nona: A iniciativa para a apresentagio da Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), com indicagdo das metas e
prioridades da administracdo publica federal, cabe ao Poder
Executivo, razao pela qual afronta esse principio a criagao de
emendas de relator-geral em relacdo as quais ndo ha
participacao dessa esfera de governo na definicao de metas e
prioridades. O Poder Executivo, no caso das emendas de
relator-geral, deve manter o seu poder de reger e cadenciar a
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execugao do orgcamento, inclusive contingenciando valores, se
necessario for. A aplicagdo indiscriminada de emendas de
relator-geral afeta a harmonia e o equilibrio entre os poderes,
malferindo o sistema do presidencialismo.

Décima: O ato conjunto da Camara de Deputados e do
Senado Federal n. 1/2021, a Resolugao do Congresso Nacional
n.? 2/2021 e atos correlatos nao tiveram o condao de cessar o
estado de inconstitucionalidade ao qual estd jungida a
sistematica atual de emendas RP 9.

1.2. Base constitucional: artigos 1°, caput; 5% 1I; 37, caput; 163-A, 165,
166 e 167, todos da CRFB.

1.3. Base jurisprudencial: o voto se estriba em precedentes que
formam jurisprudéncia deste Tribunal no sentido da possibilidade de
controle de constitucionalidade de leis que alteram os mecanismos de
formula¢ao do or¢camento; em julgados que prestigiam a transparéncia
publica; e, mais especialmente, na decisdao de Sua Exceléncia, a Ministra
Rosa Weber, referendada nestes autos. Cite-se, de partida, os seguintes
julgados: ADI 5274, Relatora Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgada
em 19.10.2021; ADI 6594, de minha Relatoria, julgada em 15.09.2021; ADI
4048, Relator Min. Gilmar Mendes, julgada em 14.05.2008; ADI 5468,
Relator Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgada em 30.06.2016.

1.4. Conclusao do voto: Acompanhando o voto da eminente
Ministra Relatora, conheco das Arguicdes de Descumprimento de
Preceito Fundamental e as julgo integralmente procedentes para
declarar a inconstitucionalidade do indicador de resultado primario n°.
09, a partir da publicacdo da ata deste julgamento, e confirmar a medida
cautelar decretada nestes autos, a qual deve ser convertida em
julgamento meritorio, de modo a:

i) quanto ao orgamento dos exercicios de 2020 e de 2021, dar-se
ampla publicizagao aos documentos embasadores da distribuigao de
recursos das emendas de relator-geral (RP-9);

(b) implementar-se medidas para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-geral,
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independentemente da modalidade de aplicagdao, sejam registradas em
plataforma eletronica centralizada, em conformidade com os principios

da publicidade e transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A).

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Acolho o bem lancado
relatdrio da e. Ministra Rosa Weber, e, consoante firmado nas premissas
que alicercam este voto, reputo que a solugao que o caso comporta é a de
julgamento de procedéncia integral das Arguicbes de Descumprimento
de Preceito Fundamental de n% 850, 851, 854 e 1014, consoante

fundamentagdo doravante esmiugada em tdpicos.

Normas orcamentarias da Constituicao
e controle de constitucionalidade

Principio tecendo algumas consideragoes sobre as normas
orcamentdrias encartadas na Constituicdo da Republica e sobre a
possibilidade de que este Supremo Tribunal Federal efetive controle de
constitucionalidade sobre os atos do poder publico que as vulneram, pela
via da Arguigao de Descumprimento de Preceito Fundamental.

A Constituicao Federal, em seu art. 166, expressou como devem se
processar as emendas a lei de orcamento anual, demandando-lhes
pertinéncia e aderéncia ao plano plurianual e as diretrizes or¢amentarias,
bem como a indicacao de recursos e a relagdo com a correcao de erros ou

omissOes acerca do projeto de lei. Veja-se:

“Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual,
as diretrizes orcamentarias, ao or¢amento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1° Cabera a uma Comissdao mista permanente de
Senadores e Deputados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos
neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo
Presidente da Republica;
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II - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicao e
exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentdria, sem
prejuizo da atuagdo das demais comissdes do Congresso
Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissao mista,
que sobre elas emitirda parecer, e apreciadas, na forma
regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso
Nacional.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou
aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas
caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes orcamentarias;

II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas
os provenientes de anulacio de despesa, excluidas as que
incidam sobre:

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:

a) com a correc¢ao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei”. (Grifo
acrescido).

Portanto, observa-se que, como regra geral, as emendas ao
orcamento ndo podem desnatura-lo nem se sobrepor a sua logica e feicao.
As regras constitucionais sdo impositivas e findam excepcionadas apenas
nos termos da propria Carta.

Uma vez que a disciplina constitucional sobre a Comissao Mista de
Orcamento nao é exaustiva, a Resolugao do Congresso Nacional n°. 01, de
2006 tratou de dispor sobre o regimento da Comissao e sobre todas as
matérias as quais se refere o art. 166 da Constituicao de 1988.

No pontos das emendas ao projeto de lei orcamentaria, o referido
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normativo prevé o cabimento das seguintes espécies: emendas de
comissao, de bancada, individuais e de relator-geral. Quanto a essas
ultimas, no que concerne as emendas de relator-geral, o regime vigente
prevé a necessidade de que elas se voltem a corrigir erros e omissdes de
ordem técnica ou legal; recompor, total ou parcialmente, dotacdes
canceladas, limitada a recomposi¢ao ao montante originalmente proposto
no projeto; e a atender as especificagbes dos pareceres preliminares.
Confira-se:

“Art. 66. O Relator-Geral podera propor, em seu relatorio,
acréscimos e cancelamentos aos valores aprovados para as
emendas coletivas de apropriacdo nos pareceres setoriais,
utilizando as fontes de recursos definidas no Parecer
Preliminar.

Paragrafo unico. O cancelamento de que trata o caput nao
podera ser superior a 10 % (dez por cento) do valor aprovado
para cada emenda no Parecer Setorial.

Art. 67. E vedado ao Relator-Geral propor a aprovagio de
emendas com Parecer Setorial pela rejeigao.

Art. 68. O Relator-Geral poderd propor, em seu relatdrio,
altera¢des no atendimento das emendas de Bancadas Estaduais,
por solicitacao de 2/3 (dois ter¢os) dos Deputados e 2/3 (dois
tercos) dos Senadores da respectiva bancada.

Art. 69. As propostas de parecer do Relator-Geral as
emendas somente poderdao ser incorporadas aos sistemas
informatizados apds a apreciagdo conclusiva de todos os
relatorios setoriais pela CMO, ressalvado o disposto no art. 64.

(-)

Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar
emendas a programacao 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 recomposi¢do ao montante originalmente proposto
no projeto;

III - atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo tnico. E vedada a apresentacio de emendas que

7
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tenham por objetivo a inclusdo de programacao nova, bem
como o acréscimo de valores a programacdes constantes dos
projetos, ressalvado o disposto no inciso I do caput e nos
Pareceres Preliminares.

Art. 145. As emendas de Relator serdo classificadas de
acordo com a finalidade, nos termos dos Pareceres
Preliminares”.

As emendas de relator-geral ndo sao uma criacao dos ultimos
exercicios financeiros. Nesse sentido, confirmando a prerrogativa
congressual de emendar o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA),
confira-se trecho do parecer do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na TC
014.922/2021- 5, no qual se promoveu analise das contas do Presidente da
Reptblica em relagdo ao ano de 2020:

“O poder de emendar o PLOA é consagrado na Carta
Politica e tratado com especial deferéncia pela jurisprudéncia
do STE, com destaque para as balizas presentes no julgamento
da ADI 1.050 MC, segundo o qual o poder de emendar o
PLOA, que se reveste de mnatureza eminentemente
constitucional, qualifica-se como prerrogativa de ordem
politico exercicio da ajuridica inerente atividade legislativa,
competéncia constitucional exercida pelo parlamentar desde
que respeitadas as limitacdes estabelecidas na propria
Constituicdo da Republica. Nesse sentido, as emendas
parlamentares: i) ndo podem implicar aumento da despesa
prevista no PLOA; ii) devem guardar afinidade logica (relacao
de pertinéncia) com a proposicao original; e iii) tratando se de
propostas  orcamentdrias, devem = observar as restri¢Oes
constitucionais (art. 166, §§ 3° e 4°). Dentre essas restricoes,
sobressai a necessidade de que as emendas parlamentares de
qualquer tipo sejam relacionadas: i) com a correcdao de erros ou
omissOes; ou ii) com os dispositivos do texto do PLOA. As
regras gerais do processo orcamentdrio estdao disciplinadas na
Resolugao 1/2006 que dispoe sobre a Comissdao Mista
Permanente de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagao
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(CMO) prevista no art. 166, § 1%, da Constituicao Federal, bem
como sobre a tramitacdo das matérias orcamentarias. Esse
normativo estabelece os seguintes tipos de emendas a despesa
orcamentaria: i) emendas de comissao (art. 43); ii) emendas de
bancada estadual (art. 46); iii) emendas individuais (art. 49); e
iv) emendas de relator setorial e geral (art. 52, item I, alinea
“g”; arts. 144 e 145)”. (Grifo acrescido).

Porém, a despeito de a Resolucao CN n° 01 estar vigente desde o ano
de 2006, controverte-se, nestes autos, o fato de o indicador RP 9 ter
acarretado a alocacao de elevado volume de recursos em sistematica de
particdo sem critérios e transparéncia, distinta das demais emendas
individuais e de bancada.

Consta no aludido relatério do Tribunal de Contas da Uniao o que
seria uma “mudanca de padrao” nas emendas de relator-geral RP 9,
evidenciando-se auséncia de parametros de alocacao de recursos, com
forte concentracido em determinadas unidades federadas, notavel

aumento de emendas e de valores envolvidos:

“(...) as emendas de comissao e de relatores (relator
somente na Resolucao 1/2006geral e relator setorial) estado
previstas CN e ndo contavam com andlises especificas nas
Contas, até porque as despesas decorrentes desse tipo de
emenda integravam as demais programacgoes orcamentdarias da
despesa, sem a existéncia de identificadores ou filtros na peca
orcamentaria, até o exercicio de 2019.

Com o advento da Lei 13.957, de 18 de dezembro de 2019,
foi criada nova modalidade de emenda do relator-geral ao
projeto de lei orcamentdria anual, inserida no art. 6°, § 4°, inciso
I, item 6, da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2020,
classificada com o Identificador de Resultado Primario 9 (RP 9).
(.-

Ao apreciar o PLOA 2020, o relator-geral propds, no
Parecer (CN) 56/2019, de 4/12/2019 (Parecer Preliminar), uma
relacdo de autoriza¢Oes para apresentacdo de emendas, com o
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objetivo de viabilizar o atendimento dos pleitos recebidos pela
relatoria voltados para o aprimoramento do PLOA. Destacou a
autorizagdo para reforco de dotagdes de investimentos
constantes do PLOA ou inclusao de obras que garantissem a
efetiva entrega de bens e servigos a sociedade. Salientou que
houve significativa redu¢do nos investimentos ao longo dos
ultimos anos e que o montante previsto para 2019 foi muito
aquém do que o pais necessitava. Diante dessa realidade,
incluiu no referido parecer autoriza¢ao para emenda de relator-
geral, com o proposito de preservar a capacidade de
investimento dos estados e de garantir a continuidade dos
projetos em andamento. No relatério também foi prevista
autorizacdo para que o relator-geral destinasse recursos para o
Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), como
forma de atender demandas de lideres partidarios que
representam a maioria dos parlamentares, que buscavam
recompor os recursos do FEFC constantes do PLOA
encaminhado pelo Poder Executivo Consignou, ainda, que, ao
analisar a mensagem modificativa, identificou que o Poder
Executivo havia incluido despesas discriciondrias no rol do
anexo da LDO que afasta a incidéncia de limitacao de empenho,
conforme prevé o art. 9% § 2° da LRF. Uma das alteragdes foi
reconduzir algumas despesas a condigao de contingenciaveis,
classificadas com o identificador de resultado primario RP-2. A
fim de obter recursos para o atendimento de emendas, o
relator-geral prop0s a realizagdao de corte prévio linear de 3,9%
nas programacgOes discriciondrias (RP-2) de outras despesas
correntes, classificadas no grupo de natureza de despesa 3
(GND 3), investimentos (GND 4) e inversoes financeiras (GND
5) constantes da proposta original do Poder Executivo,
considerando apenas as fontes de recursos passiveis de
utilizagao nas emendas. Inicialmente, a reserva de recursos para
as emendas do relator-geral autorizadas seria de R$ 7,21
bilhoes, segundo demonstrativo constante do Anexo II do
Parecer Preliminar (p. 59). Além desse valor, o Anexo II-A
apontou o cancelamento prévio de programacoes
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orcamentarias, com fundamento no art. 52, inciso II, alinea “b”,
da Resolucao 1/2006-CN. Ao final do processo legislativo, as
emendas de relator-geral com identificador de resultado
primario (RP-9) foram elevadas ao patamar de R$ 30,12 bilhoes,
um aumento de 318%.

A identificacdo das emendas de relatorgeral com a
codificagao RP da LOA apenas a partir de 2029 passou a constar
0, com a previsao no texto da Lei 13.898/2019 (item 4 da alinea

“" 7
C

que: do, inciso II, do § 4° do art. 6°), vetado pelo Presidente
da Republica, sob o argumento de que: (...)

Entretanto, logo na sequéncia, o proprio Poder Executivo
propds, no PLN 51/2019, a criagdao do identificador RP9 para
segregar, das modificagbes de ordem técnica e legal, as
alteragOes e inclusdes de novas programagoes promovidas pelo
relator“c” geral nas hipoteses previstas na Resolucao 1/2006,
cuja proposta foi convertida na Lei 13.957/2019, que incluiu o
item 6 na alinea do, inciso II, do § 4° do art. 6° da LDO 2020.

Destaca-se ndao haver, nas exposicoes de motivo da
proposta, justificativas concretas para a mudanga realizada, e
tampouco foram apresentados esclarecimentos suficientes em
diligéncia realizada no ambito da presente analise.

O primeiro ponto a esclarecer é que a abrangéncia das
emendas por tipo de autoria nao necessariamente reflete os
identificadores de resultado primario previstos na tabela
anterior. Embora em 2020 as emendas de relator-geral tenham
totalizado R$ 151,33 bilhdes, cumpre registrar que 80% deste
valor (R$ 121,21 bilhdes) se referem a emendas de ordem
técnica (mudanca de fonte e outros ajustes previstos no art. 144
da Resolugao 1/2006-CN), nao classificadas com identificador
de resultado primdrio especifico. Os 20% restantes (R$ 30,12
bilhoes) dizem respeito a emendas RP-9, que decorreram de
especificacdes havidas no Parecer Preliminar do relator-geral,
submetido e apreciado pela CMO.

Apesar de constar do Parecer Preliminar, o perfil das
emendas de 2020 suscita um exame mais detido, para que
possam ser identificadas as possiveis causas de tao substancial

11
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mudanca de padrao. Nota-se que, entre 2017 e 2019, a
quantidade de emendas de relator-geral manteve a média de
3,0% em relacdo ao total de emendas apresentadas, em cada
exercicio, por tipo de autoria. Em 2020, foram apresentadas
1.621 emendas de relator-geral, quantitativo que representou
15,5% do total de emendas e superou, em 523%, as emendas
desse tipo apresentadas no exercicio anterior.

A mudancga no padrao das emendas de relator-geral nao se
limitou ao quantitativo, chamando aten¢ao também o volume
de recursos. Enquanto no triénio 2017-2019 as emendas de
relator-geral somaram R$ 165,82 bilhGes, o que representou, em
média, 70,3% do total de emendas apresentadas, em 2020,
aquelas emendas totalizaram R$ 151,33 bilhdes. O montante,
379% maior do que o verificado em 2019, representou 87,8% do
volume global de emendas apresentadas ao PLOA 2020”.

Portanto, sob a marcagao RP 9, as emendas de relator-geral passaram
a ser discricionariamente distribuidas, sendo comunicadas sem
centralizacao, sob o manto da informalidade, mas contando com
obrigatoriedade e possibilidade de que seja exercida pressdo pela sua
execucao. Rodrigo Oliveira de Faria, em artigo especifico sobre o tema,
expoe essa finalidade do indicador RP 9:

“A reestruturacdo da ordem orcamentaria decorreu de
uma triangulacdo normativa, que efetuou a combinacdo e o
entrelacamento de trés regras fundamentais: i. execugao
obrigatdria; ii. marcacdo de programacdes orcamentdrias (RP); e
iii. vedacdo as alteracbes da LOA sem anuéncia dos
parlamentares autores das emendas. Com a impositividade das
emendas ou obrigatoriedade de execugdo, limita-se a
discricionariedade do Executivo no manejo das verbas ou
aplicagado do contingenciamento, garantindo-se o0s recursos
necessarios as emendas dos parlamentares, atribuindo-se aos
congressistas, também, a incumbéncia de priorizar suas
emendas, para os casos de limitacdo orcamentaria; com a
marcacao das programacdes decorrentes de emendas, os

12
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parlamentares  conseguem rastrear e controlar o
remanejamento e a execucdo de suas emendas; por ultimo,
com a vedacdo de alteracdo das programacdes orcamentarias
decorrentes de emendas, impede-se que haja créditos
adicionais que diminuam os recursos atribuidos a tais
emendas, sem que exista a anuéncia do parlamentar. Em
sintese: a triangula¢do normativa garante a intangibilidade das
emendas parlamentares”. (Faria, Rodrigo Oliveira de. O
redesenho das instituicoes orcamentdrias e a explosio das emendas de
relator-geral RP-9: o processo orcamentdrio no centro da crise politica.
XI  Prémio SOF de Monografias. Disponivel em:
respositorio.enap.gov.br. Brasilia, 2022).

Para além do debate acerca das emendas RP 9, em recentes reformas
constitucionais, atribuiu-se carater impositivo a execu¢ao de emendas
individuais e de bancada, conforme alteracdao efetivada por meio das
Emendas a Constituicao n® 86, de 2015, e 100, de 2019. Desse modo, por
variados prismas, o regime das emendas ao orgamento tem se alterado no
curso de tempo.

Tais Emendas Constitucionais tornaram obrigatoria a execucado
orcamentdria das emendas individuais, em montante correspondente a
1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, observados critérios para a execugao
equitativa da programacao, conforme previsao que deveria constar de lei
complementar. Ja as emendas de bancada de Estado ou do Distrito
Federal serao fixadas no montante de até 1% (um por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior. Nos dizeres da
Constituicao Federal:

“Art. 166. (...)

§ 11. E obrigatéria a execugio orcamentaria e financeira
das programacgOes a que se refere o § 9° deste artigo, em
montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,

conforme os critérios para a execucdo equitativa da
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programacao definidos na lei complementar prevista no § 9° do
art. 165.

§ 12. A garantia de execucdo de que trata o § 11 deste
artigo aplica-se também as programacgoes incluidas por todas as
emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado
ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento)
da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

§ 13. As programacdes or¢camentdrias previstas nos §§ 11 e
12 deste artigo nao serao de execugao obrigatdria nos casos dos
impedimentos de ordem técnica”.

Note-se que as emendas individuais possuem um verdadeiro regime
excepcional de transferéncia de recursos ja que eles nao integram a receita
dos entes para fins de reparti¢ao ou para o calculo dos limites da despesa
com pessoal ativo e inativo e o repasse € feito direta ao ente beneficiado,
independentemente de celebracdo de convénio ou de instrumento
congeéneres.

Ainda de acordo com a Constitui¢ao, a obrigatoriedade sé podera
ser excepcionada, no caso de impedimento de ordem técnica. Para isso, a
Carta prevé que essa conceituacdao devera constar da LDO, conforme
disposto no art. 165, § 11. Na LDO de 2021, a defini¢ao de impedimento
esta prevista no art. 67, § 2°.

Analisando as inovagl0es orcamentdrias implementadas pelo
constituinte derivado, o Professor Fernando Facury Scaff aludiu tratar-se
de um verdadeiro “orcamento impositivo a brasileira”, porquanto a
obrigatoriedade de execuc¢do nao recai sobre a peca orcamentdria em
termos amplos, mas sobre percentual direcionado as emendas individuais
e de bancada. Segundo as suas palavras:

“[...] Na semana passada, sob condi¢des completamente
diferentes pois o pais passa por um periodo onde se goza das
mais amplas liberdades publicas o Congresso aprovou a
Emenda Constitucional 86, que criou a curiosa figura do
Orcamento impositivo a brasileira, pois ao invés de aprovar
uma norma que realmente obrigasse o Poder Executivo a

14
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cumprir as leis orcamentarias, foi aprovada uma emenda
constitucional que obriga o Poder executivo a cumprir as
emendas parlamentares, que se caracterizam como uma
pequena parte do orcamento, e vinculada a interesses eleitorais
dos proprios parlamentares.

[...]

De toda forma, mesmo estas timidas normas aprovadas ja
tem o poder de causar muitas modificagdes nas relagoes
politico-partidarias existentes, pois a liberacdo de emendas
parlamentares deixara de ser uma espécie de moeda de troca
nas relagoes entre o Congresso e o Planalto. Nem falo apenas do
atual governo, mas de todos os governos do periodo
democratico, em todos os niveis federativos, durante os quais se
usou a liberacdo de emendas parlamentares para aprovar as
matérias de interesse do Executivo junto ao Legislativo. Se o
deputado votasse de acordo com o Planalto, as emendas seriam
liberadas (mesmo que a conta-gotas); se votasse contra, nao
haveria liberacio de recursos. Nos estados e municipios
brasileiros esta mesma dinamica existe e, tal como na Unido, é
indiferente quais sejam os partidos na situagao ou na oposigao.

A Emenda 86, embora timida e circunstancial, se propde a
liberar o Legislativo do jugo do Executivo, o que é positivo.
Repito: a ousadia poderia ter sido maior e colocado o
Legislativo no efetivo comando dos destinos dos recursos que
sao arrecadados de todos em nosso pais. Claro que muitos erros
poderiam ocorrer, mas desta forma, ao longo de algumas
elei¢cdes, conseguiriamos melhorar a qualidade da composigao
de nossos Parlamentos e instaurar um sistema de representacao
parlamentar estavel e mais representativo em nosso pais.

A Emenda 86, promulgada em 17 de marco de 2015,
basicamente altera e insere alguns paragrafos e incisos nos
artigos 165 e 166, referentes a vinculacdo de recursos para a
execucao de emendas parlamentares individuais, e altera o
artigo 198 da Constituicdo Federal para estabelecer 15% de
vinculagdo de recursos da Unido para os programas e agoes de
saude, consoante abaixo se busca demonstrar. (Scaff, Fernando
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Facury. Surge o orcamento impositivo a brasileira pela Emenda
Constitucional 8. Consultor Juridico, 24 de margo de 2015).

Decerto, o Congresso Nacional, em atividade constituinte derivada,
excepcionou o regime de racionalidade majoritaria para a elaboragao do
orcamento ao admitir as ditas emendas individuais e de bancada. Mas,
num esfor¢o para compatibiliza-las com a légica majoritaria que preside o
orcamento, limitou-se o seu alcance mediante a imposi¢ao de percentuais
bastante restritos da receita publica, a indicar como nao poderia deixar de
ser que se trata de uma excegao.

Nessa ordem de ideias, a luz desse conjunto de mudangas
normativas, as emendas de relator-geral exsurgem como um elemento
que ndo é inovador, mas que tem sido descaracterizado, na esteira do
acréscimo de hipdteses de novas despesas. Ademais, o indicador RP 9
evidenciou que a alocagao de recursos nao obedece a critérios objetivos,
nao tem mecanismo de transpareéncia.

Esse conjunto de atos do poder publico que violam o principio
republicano, da transparéncia e da iniciativa da lei orcamentéria, em meu
modo de ver, é plenamente cognoscivel pela via da ADPF.

A e. Min. Relatora bem ponderou essa circunstancia em anterior
decisao monocratica proferida nestes autos (eDOC 51 na ADPF 854), in

verbis:

“A possibilidade de sujeigao dos atos do Poder Publico ao
controle objetivo de constitucionalidade, segundo a diretriz
firmada por esta Corte, ndo pressupde a necessidade das
normas impugnadas ostentarem, no plano formal, o “status” de
lei ou de ato normativo primério, mostrando-se suficiente, para
esse fim, a presenca de conteddo normativo primario
evidenciado pelos atributos da autonomia, da generalidade, da
impessoalidade e da abstracao (ADI 2321, Rel. Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, j. 25.10.2000, DJe 10.5.2005; ADI 4874, sob
a minha relatoria, Tribunal Pleno, j. 01.02.2018, DJe 01.02.2019;
ADI 5543, Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 11.5.2020,
DJe 26.8.2020).

16

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 1276-8521-C562-C2CA e senha 996B-ED70-C6AB-76A2



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 195 de 384

ADPF 850 / DF

Especificamente = quanto ao  processo legislativo
orcamentdrio, = matéria  objeto  desta  arguicdo de
descumprimento, ja prevaleceu nesta Corte entendimento no
sentido da inadmissibilidade do controle de constitucionalidade
em abstrato de leis orcamentarias, considerada a circunstancia
de tais atos legislativos, embora revestindo-se do status formal
de lei, possuirem destinatdrios certos e objeto determinado
(efeitos concretos), esgotando sua eficicia na previsao de
receitas e na autorizagdo para a realizacao de despesas e para a
abertura de créditos adicionais (ADI 1.640-QO, Rel. Min.
Sydney Sanches, Tribunal Pleno, j. 12.02.1998, DJe 03.4.1998;
ADI 2.484-MC, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j.
19.12.2001, DJe 14.11.2013; ADI 3.652, Rel. Min. Septulveda
Pertence, Tribunal Pleno, j. 19.12.2006, DJe 16.3.2007).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, contudo,
evoluiu para assentar a possibilidade do controle de
constitucionalidade de leis orcamentarias sempre que o
conteddo das normas impugnadas, indo além dos juizos
politico-administrativos de alocacdo de recursos financeiros,
transcende o campo da eficacia concreta, projetando-se no
plano da materializacdo de atos de aplicacio primdria da
Constituicao (ADI 2.925-MC, Red. p/ acérdao Min. Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, j. 19.12.2003, DJe 04.3.2005; ADI 4.048-
MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 14.5.2008, DJe
22.8.2008; ADI 4.049-MC, Rel. Min. Ayres Britto, Tribunal Pleno,
j- 05.11.2008, DJe 08.5.2009)".

De fato, no que tange ao cabimento de controle de
constitucionalidade, rememoro que a jurisprudéncia desta Corte tem
declarado a inconstitucionalidade de previsdes normativas que instituem
emendas parlamentares impositivas fora dos moldes delineados pelas
Emendas Constitucionais n®. 86, de 2015, e 100, de 2019.

Os julgados deste STF tém deixado assente que a regra do orgamento
brasileiro € a sua natureza autorizativa, por meio da qual a execugao das
previsoes € efetivada e cadenciada pelo Poder Executivo, chancelando-se

inclusive a pratica do contingenciamento.
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Nessa ordem de ideias, nao grassa nenhuma duavida quanto a
pertinéncia e cabimento das presentes ADPFs, bem como sobre a
possibilidade de controle da sistematica orcamentdria que ora se
apresenta e subverte a regéncia constitucional. Confira-se, a propdsito,
alguns precedentes:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
ARTS. 120-A E 120-B DA CONSTITUICAO DE SANTA
CATARINA, ALTERADA PELA EMENDA CONSTITUCIONAL
N. 70, DE 18.12.2014. AUDIENCIA PUBLICA REGIONAL:
ESTABELECIMENTO DE PRIORIDADES NO ORCAMENTO.
CARATER IMPOSITIVO DE EMENDA PARLAMENTAR EM
LEI ORCAMENTARIA. CARATER FORMAL DO
ORCAMENTO NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA ATE AS
EMENDAS CONSTITUCIONAIS N. 86/2015 E 100/2019.
NORMA  ANTERIOR. ACAO DIRETA JULGADA
PROCEDENTE. PRECEDENTES. 1. A jurisprudéncia
deste Supremo Tribunal Federal, antes das Emendas
Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019, manifestava-se pelo
carater meramente formal e autorizativo da lei orcamentaria.
2. Ao enumerarem percentuais especificos para as emendas
impositivas, de execucdo obrigatdria, os §§ 9° a 20 do art. 166
da Constituicio da Reptublica buscaram compatibilizar a
discricionariedade do Executivo e a importancia do
Legislativo na elaboracio do orcamento, harmonizando e
reequilibrando a divisio entre os Poderes. As Emendas
Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019 refor¢aram o anterior
carater autorizativo das previsdes orcamentarias, nos termos
da norma constitucional originaria, modificada desde as
alteracoes da Constituicdio da Republica. 3. A norma
questionada, promulgada em 18.12.2014, foi inserida na
Constituicao de Santa Catarina antes das modificacoes
promovidas no art. 166 da Constituicdo da Republica sem
observar sequer os limites estipulados pelas Emendas
Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019. Inexisténcia de
constitucionalidade superveniente. 4. Ao impor ao Poder
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Executivo a obrigatoriedade de execugao das prioridades do
orcamento a Emenda a Constituicdo de Santa Catarina n.
70/2014 contrariou o principio da separacdo dos poderes e a
regra constitucional do carater meramente formal da lei
orcamentaria até entdo em vigor na Constituicdo da Republica.
5. Acao direta de inconstitucionalidade julgada procedente para
declarar inconstitucionais os arts. 120-A e 120-B da Constituicao
de Santa Catarina”. (ADI 5274, Relator(a): Carmen Lucia,
Tribunal Pleno, julgado em 19.10.2021, Grifei).

“Direito constitucional e financeiro. Acao direta de
inconstitucionalidade. Normas estaduais que tratam de
emendas parlamentares impositivas em matéria orcamentdria.
1. Agao direta de inconstitucionalidade contra dispositivos da
Constituicao do Estado de Roraima, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e da Lei Or¢amentaria Anual (para o exercicio
de 2020) desse mesmo ente federado. As normas impugnadas
estabelecem, em sintese, limites para aprovacao de emendas
parlamentares impositivas em patamar diferente do imposto
pelo art. 166, §§ 9° e 12, da CF/1988, com a reda¢do dada pelas
Emendas Constitucionais n® 86/2015 e n°® 100/2019, e pelo art. 2°
da EC n® 100/2019. 2. Competéncia da Unido para editar normas
gerais de direito financeiro (art. 24, I, e § 1° da CF/1988).
Reserva de lei complementar federal para a edicdo de normas
gerais sobre elaboracdo da lei orcamentdria anual, gestdo
financeira e critérios para execu¢do das programacgdes de
carater obrigatorio (art. 165, § 9%, da CF/1988). 3. A figura das
emendas parlamentares impositivas em matéria de or¢camento
publico, tanto individuais como coletivas, foi introduzida no
Estado de Roraima antes de sua previsao no plano federal, que
s0 ocorreu com as ECs n® 86/2015 e 100/2019. Legislacao
estadual que dispds em sentido contrario as normas gerais
federais entao existentes sobre o tema, o que nao € admitido na
seara das competéncias concorrentes. Inexisténcia de
constitucionalidade superveniente no Direito brasileiro. 4.
Nao bastasse isso, apesar de a Constituicio Federal ter
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passado a prever as emendas parlamentares impositivas em
matéria orcamentaria, fixou limites diferentes daqueles que
haviam sido adotados pelo Estado de Roraima. As normas da
CF/1988 sobre o processo legislativo das leis orcamentarias
sao de reproducdo obrigatdria pelo constituinte estadual.
Aplicabilidade do principio da simetria na espécie.
Precedentes. 5. Agao parcialmente conhecida e, nessa parte,
pedidos  julgados  procedentes,  para  declarar a
inconstitucionalidade do art. 113, §§ 39, 3°-A, 4%, 6° 7°, 8%2e 9% da
Constituicao do Estado de Roraima, acrescidos pelas Emendas
Constitucionais n® 41/2014 e n® 61/2019, e, por arrastamento, do
art. 24, §§ 19, 22 4°, 5% e 62 da Lei n® 1.327/2019 (Lei de Diretrizes
Orcamentarias) e do art. 8 da Lei n® 1.371/2020 (Lei
Orcamentaria Anual para o exercicio de 2020), ambas do Estado
de Roraima, mantidos os efeitos da cautelar no periodo em que
vigeu”. (ADI 6308, Relator: Roberto Barroso, Tribunal Pleno,
julgado em 06.06.2022, Grifei).

“CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE.
ORCAMENTO. § 52 DO ART. 69 DA LEI N° 17.278, DE 11 DE
SETEMBRO DE 2020, DO ESTADO DO CEARA.
POSSIBILIDADE DE FISCALIZACAO ABSTRATA DE LEI DE
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS. AUTONOMIA
FINANCEIRA DO MINISTERIO PUBLICO. HOMOLOGIA
ENTRE OS ARTS. 99, §1° e 127, §2° e §3° DA CRFB/S8S.
INCONSTITUCIONALIDADE DE IMPOSICAO DE
RESTRICAO UNILATERAL, PELO PODER EXECUTIVO, AO
ORCAMENTO DO MINISTERIO PUBLICO SEM QUE ESTE
ORGAO TENHA SIDO OUVIDO. ACAO DIRETA JULGADA
PROCEDENTE. 1. Com o julgamento da ADI n® 4.048, ocorreu
significativa mudanga jurisprudencial no sentido de autorizar a
fiscalizacao abstrata da constitucionalidade de leis
orcamentarias. 2. A autonomia financeira do Ministério Publico,
reconhecida em um sem nimero de precedentes deste Supremo
Tribunal Federal, inscreve-se do art. 127 da Constituicdo da
Reptiblica, o qual dispde, em seus paragrafos, acerca da
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elaboracao de proposta orcamentdria especifica. O Legislador
Constituinte conferiu ao Ministério Publico tratamento
equivalente aquele concedido ao Poder Judicidrio, nos termos
do art. 99, §1% do texto constitucional. 3. Em razao da
homologia entre o art. 127, §2° e §3° e o art. 99, §1° aplica-se
extensivamente ao Ministério Pablico a garantia atribuida ao
Poder Judiciario de ser consultado no momento de elaboracao
da lei de diretrizes orcamentarias. 4. Acdo direta julgada
procedente. (ADI 6594, de minha Relatoria, Tribunal Pleno,
julgado em 15.09.2021).

“EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA N° 405,
DE 18.12.2007. ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO.
LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS. 1. MEDIDA PROVISORIA E SUA
CONVERSAO EM LEIL Conversio da medida proviséria na Lei

nO

11.658/2008, sem alteracdao substancial. Aditamento ao
pedido inicial. Inexisténcia de obstaculo processual ao
prosseguimento do julgamento. A lei de conversao nao
convalida os vicios existentes na medida provisoria.
Precedentes. II. CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA.
O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcao
precipua de fiscalizacdo da constitucionalidade das leis e dos
atos normativos quando houver um tema ou uma controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, independente do carater
geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto.
Possibilidade de submissio das normas orcamentarias ao
controle abstrato de constitucionalidade. III. LIMITES
CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS PARA ABERTURA DE CREDITO

EXTRAORDINARIO. Interpretacdo do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62,
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§ 1¢ inciso I, alinea "d", da Constitui¢ao. Além dos requisitos de
relevancia e urgéncia (art. 62), a Constituicdo exige que a
abertura do crédito extraordindrio seja feita apenas para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes. Ao contrario do
que ocorre em relacdo aos requisitos de relevancia e urgéncia
(art. 62), que se submetem a uma ampla margem de
discricionariedade por parte do Presidente da Republica, os
requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, § 39
recebem densificacao normativa da Constituicao. Os contetidos
semanticos das expressdes "guerra', "comogao interna" e
"calamidade  publica"  constituem  vetores para a
interpretacao/aplicacao do art. 167, § 3° c/c o art. 62, § 12, inciso
I, alinea "d", da Constituicao. "Guerra", "comocao interna" e
"calamidade ptublica" sao conceitos que representam realidades
ou situagdes faticas de extrema gravidade e de conseqiiéncias
imprevisiveis para a ordem publica e a paz social, e que dessa
forma requerem, com a devida urgéncia, a adogao de medidas
singulares e extraordindrias. A leitura atenta e a andlise
interpretativa do texto e da exposicao de motivos da MP n°
405/2007 demonstram que os créditos abertos sao destinados a
prover despesas correntes, que nao estao qualificadas pela
imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicao da MP n° 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos parametros
constitucionais que permitem a edicdo de medidas provisdrias
para a abertura de créditos extraordinarios. IV. MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA. Suspensao da vigéncia da Lei n°
11.658/2008, desde a sua publicagao, ocorrida em 22 de abril de
2008”. (ADI 4048 MC, Relator: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno,
julgado em 14.5.2008).

“[...] 4) O controle material de espécies legislativas
orcamentdrias corresponde a uma tendéncia recentemente
intensificada na jurisdi¢do constitucional do Supremo Tribunal
Federal (STF), consoante se verifica do excerto extraido da
ementa do acérdao da ADI 4.048/DF, Rei Min Gilmar Mendes: 11
CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE
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NORMAS ORCAMENTARIAS. REVISAO DE
JURISPRUDENCIA. O Supremo Tribunal Federal deve exercer
sua funcao precipua de fiscalizacdo da constitucionalidade das
leis e dos atos normativos quando houver um tema ou uma
controvérsia constitucional suscitada em abstrato,
independente do carater geral ou especifico, concreto ou
abstrato de seu objeto. Possibilidade de submissao das normas
orcamentarias ao controle abstrato de constitucionalidade." 5) O
controle orcamentdrio pelo legislativo funda-se num corpo de
normas que €, a um sé tempo, estatuto protetivo do cidadao
-contribuinte e "ferramenta do administrador publico e de
instrumento indispensavel ao Estado Democratico Direito para
fazer frente a suas necessidades financeiras". 6) O relatério da
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao
(CMO) do Congresso Nacional, mercé de ostentar
confessadamente, motivacdo ideologicamente enviesada, nao
vincula, per si, a apreciacao pelas Casas Legislativas do
Parlamento Federal. 7) O abuso do poder de emenda, assim
como do descumprimento das premissas de proporcionalidade
(ou de razoabilidade), ndao podem ser acolhidos quando
suscitados de forma genérica, diante da auséncia de
impugnacao especifica e adequada dos requisitos normativos
reveladores desses excessos invocados em quaisquer das
tradigOes tedricas sustentadas (seja a do desvio do poder, seja a
da proporcionalidade, ou ainda a da razoabilidade)”. (ADI
5468, Relator: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em
30.06.2016).

A guisa de conclusio deste tépico, reafirmo a adequacdo deste
debate por meio do ajuizamento das Argui¢des de Descumprimento de
Fundamental ora manejadas, mormente se a auséncia a pratica de
emendas de relator-geral RP 9 é circunstancia que vulnera dispositivos

constitucionais, os quais passo a detalhar.

Principios e normas constitucionais violados pela atual

sistematica de emendas RP 9
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No ambito do referendo a medida cautelar, consignei expressamente
que a falta de transparéncia, isonomia, a duplicidade de regimes, o
anonimato, a ofensa a impessoalidade e ao principio republicano, em
meu modo de ver, maculam de inconstitucionalidade a particao
orcamentdria, por meio de emendas de relator-geral do orcamento (RP 9),
a qual tem se mantido, a despeito da edicao do Ato Conjunto das Mesas
da Camara de Deputados e do Senado Federal n® 01/2021 e mesmo do
Decreto n®. 10.888/2021.

A sistematica de emendas do relator-geral do or¢amento (RP 9), por
meio da qual a destinagdao de recursos publicos se processa sem controle
dos parlamentares autores e favorecidos e com parca informacao sobre
seu enderecamento e emprego final, viola diversos principios nucleares
da Carta da Republica e a propria nog¢ao do vocabulo orcar, que vem a ser
a pratica de se designar previamente o que se tem a despender. Ha, pois,
afronta direta ao art. 163-A da CRFB:

“Art. 163-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disponibilizardo suas informagdes e dados
contabeis, orcamentarios e fiscais, conforme periodicidade,
formato e sistema estabelecidos pelo Orgao central de
contabilidade da Unido, de forma a garantir a rastreabilidade, a
comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais
deverdo ser divulgados em meio eletrébnico de amplo acesso
publico”.

Ressaltando a importancia do principio republicano enquanto matriz
da transparéncia e da prestagao de contas, reproduzo excertos do meu
voto proferido nestes autos, por ocasido do referendo a medida cautelar:

“A complexidade do orcamento e a prépria controvérsia
quanto a sua natureza juridica deriva da sua especial vocagao
de instrumento juridico da atividade financeira do Estado da
arrecadagao ao dispéndio de recursos a fim de que esta seja
realizada de modo transparente e responsavel com vistas a
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realizacdo dos objetivos constitucionais, alguns dos quais
vinculam determinadas receitas, como saude e educacao, assim
como a efetivagdo dos compromissos politico-democraticos de
programas governamentais.

Serve, pois, a inumeras fun¢des as quais norteiam o seu
rito, permitindo o equilibrio entre os Poderes, pelas regras de
iniciativa e pela deliberacdo do Congresso, que pode, sob
determinadas condigOes, altera-lo. Essas alteracGes, no entanto,
nao podem desvirtua-lo das fungdes originarias, de modo que
também as emendas devem seguir rigorosos critérios e serem
devidamente escrutinaveis.

Conforme pontuam os professores Fernando Facury Scaff
e Francisco Sérgio Rocha, a origem do orcamento esta ligada a
ideia de controle da atividade do Executivo pelo Parlamento,
como meio de impor limites ao poder, em respeito ao direito
dos cidadaos embora, em seu inicio, tenha sido um pacto
estamental. Parece nitida a noc¢do do orcamento como
instrumento para efetuar o controle das receitas e das despesas
da administracdo pelos cidaddos ou pelos drgaos
representativos, enquanto titular extremo dos poderes de
soberania, embora na Alemanha o processo tenha tido trajetdria
distinta. (SCAFF, Fernando Facury; ROCHA, Francisco Sérgio.
A trajetdria do controle concentrado de constitucionalidade do
orcamento e sua ultrapassagem como lei formal. In: Rev. Int.
Publ. IP, Belo Horizonte, ano 21, n. 115, p. 55,-84, maio/jun
2019).

[...]

A légica por tras da regras orcamentarias, tal como
originalmente prevista pela Constituicio de 1988, era a de
garantir a maioria do Congresso Nacional e, portanto, dos
representantes da maioria do eleitorado a definicdo das
prioridades do pais. Em um pais com muitas necessidades e
recursos limitados, a melhor forma de aloca-los, num pais
democratico, é por meio de uma decisio majoritaria
(inclusive, quando for o caso, das liderancas partidarias),
garantido-se, porém, ao Presidente da Republica, represente
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também dessa mesma maioria, a prerrogativa de propor o
texto inicial das leis or¢camentarias.

Essa interpretacao € consentanea com os limites que a
Constituicdo, desde o seu texto original, havia imposto as
emendas individuais (ndo as obrigatdrias): elas deveriam ser
compativeis com o plano anual e com a LDO, deveriam indicar
0s recursos necessarios por meio da anulacao de despesas e
deveriam estar relacionadas com a correcao de erros ou
omissOes ou com os dispositivos do texto do projeto de lei. Vé-
se, portanto, que os mesmos critérios que orientam o Presidente
da Republica a elaborar a peca orcamentaria, também orientam
cada Congressista na propositura das emendas e,
evidentemente, o prdprio Plendrio na aprovagao, tanto do
orcamento, como de suas emendas. Além disso, sao esses o0s
critérios que norteiam o Tribunal de Contas no julgamento das
contas de gestao e de governo.

Esse é precisamente o ideal republicano a que se referia
Madison ao defender que um governo baseado na regra da
maioria e na igualdade politica seria virtuoso: a regra da
maioria é a que permite restringir os efeitos das fac¢des que
tomam conta de territdrios locais, subordinando uma maioria
local a légica de seus interesses. No governo republicano,
apenas o que efetivamente for do interesse da maioria, e
portanto, da nac¢do (patriota e amante da justica, diria Madison),
€ que contaria com a aprovacdo de todos. Esse foi,
precisamente, o ideal que presidiu as regras originarias da
Constitui¢ao no que tange a elaboragao do orcamento: ele nao

pertence a oligarquias locais, mas a toda populagao brasileira”.
(Grifei).

Foge a qualquer compreensao republicana de “or¢ar”, a alocacao
discriciondria e aleatdria de recursos publicos, que, despojando-se do
debate democratico, aproxima-se de um loteamento de valores e ndo de
construgao de politicas publicas.

Consoante bem pontuado pela eminente Ministra Relatora, por meio
das aludidas emendas de relator-geral, ao arrepio da Constituicao
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Federal, espraiou-se a pratica de um orcamento anénimo, paralelo e  secreto,
que tem se avolumado na quantidade de emendas e no contingente de
recursos envolvidos. Segundo as palavras de Sua Exceléncia em decisao
monocratica anterior (eDOC 51), “o regramento pertinente as emendas do
relator (RP 9) distancia-se dos ideais republicanos, tornando imperscrutdvel a
identificacdo dos parlamentares requerentes e destinatirios finais das despesas
nelas previstas, em relagdo aos quais, por meio do identificador RP 9, recai o
signo do mistério”.

Neste julgamento meritério, mostram-se, assim, novamente
pertinentes essas razoes exaradas pela e. Ministra Relatora na decisao
monocratica que primeiro delineou os contornos da questdo e foi
referendada por este Plenario (eDOC 51 da ADPF 854):

“15. Os fatos apurados pelo Tribunal de Contas da Uniao
revelam o descaso sistematico do Congresso Nacional e dos
orgaos centrais do Sistema de Orcamento e Administracdo
Financeira do Governo Federal com os principios orientadores
da atuacao da Administracao Publica, com as diretrizes da
governanga, do controle interno e da transparéncia das ac¢des
governamentais e com a participac¢do social ativa na promogao
da eficiéncia da gestao publica e do combate a corrupgao.

Causa perplexidade a descoberta de que parcela
significativa do orcamento da Unido Federal esteja sendo
ofertada a grupo de parlamentares, mediante distribuicao
arbitraria entabulada entre coalizdes politicas, para que tais
congressistas utilizem recursos publicos conforme seus
interesses pessoais, sem a observancia de critérios objetivos
destinados a concretizacdo das politicas publicas a que
deveriam servir as despesas, bastando, para isso, a indica¢ao
direta dos beneficidrios pelos préprios parlamentares, sem
qualquer justificagao fundada em critérios técnicos ou juridicos,
realizada por vias informais e obscuras, sem que os dados de
tais operagOes sequer sejam registrados para efeito de controle
por parte das autoridades competentes ou da populacao lesada.

Execucao financeira e orcamentaria das emendas do
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relator

16. A designagao da expressao orcamento paralelo para a
programacao orcamentdaria referente ao classificador RP 9
resulta da circunstancia das despesas decorrentes de emendas
do relator ndo se sujeitarem a disciplina normativa prdpria as
emendas individuais ou de bancada (RP 6 e RP 7), que, além de
possuirem assento constitucional, dispdem de procedimentos
padronizados e centralizados que permitem ampla
transparéncia em todas as fases de execugao.

O exame comparativo enseja a constatagcao da existéncia
de diferenca substancial entre ambos os modelos. Enquanto a
execucao das emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7)
permite a verificacdo da autoria das despesas e da equidade na
distribuicdo dos recursos, o regramento pertinente as emendas
do relator (RP 9) distancia-se desses ideais republicanos,
tornando imperscrutdavel a identificagdo dos parlamentares
requerentes e destinatarios finais das despesas nelas previstas,
em relagdo aos quais, por meio do identificador RP 9, recai o
signo do mistério.

Para esclarecer essa importante distingdo, examino a
regulamentagao propria a cada uma dessas modalidades de
emendas parlamentares.

17. As emendas individuais e de bancada observam
limites quantitativos, necessariamente destinada a metade dos
recursos a agoes e servigos publicos de saude (CF, art. 166, §§ 9°
e 12).

Além disso, a execucdao das emendas individuais e de
bancada deve ser realizada de maneira equitativa (CF, art. 166, §
11, na redacdo dada pela EC n® 86/2015), a significar que o
Executivo ndo pode contingenciar essas despesas, com base em
motivos politico-ideoldgicos, de modo a favorecer ou prejudicar
os congressistas ou as bancadas autoras dessas emendas. Nos
termos do art. 166, § 19, da Constituicao, Considera-se
equitativa a execugdo das programagoes de carater obrigatdrio
que observe critérios objetivos e imparciais e que atenda de
forma igualitdria e impessoal as emendas apresentadas,
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independentemente da autoria (redagdo dada pela EC n®
100/2019).

A alocagao de recursos por meio das emendas individuais
e de bancada ocorre por meio de (a) transferéncia especial ou
(b) transferéncia com finalidade definida (CF, art. 166-A, I e 1,
na redacdao dada pela EC n°® 105/2019), operacionalizadas de
maneira sistematizada e centralizada pelas plataformas da
internet criadas pelo Ministério da Economia, com ampla
visibilidade e controle social. A transferéncia especial permite
aos parlamentares apenas a indicacao genérica do ente federado
beneficiario da despesa, que passara a ser titular dos recursos
correspondentes e, consequentemente, responsavel por sua
execucao.

A transferéncia com finalidade definida amplia o ambito
de discricionariedade do autor da emenda (individual ou de
bancada), autorizando, desde logo, a indicagdo do proprio
beneficiario da despesa, a localidade de destino do recurso e o
objeto da execugao.

No plano da legislagdo ordinaria, o identificador das
programacOes incluidas ou acrescidas mediante emendas
individuais ou de bancada (RP 6 e RP 7) constara dos sistemas
de execucdo financeira e orcamentaria, para fins de
identificacdo dos proponentes (parlamentares e bancadas
autores das emendas) e dos respectivos beneficiarios. E possivel
o acompanhamento individualizado da execug¢dao de cada
emenda (individual ou de bancada) através do Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP) e da Plataforma
+ Brasil de consulta publica (Lei n® 14.116/2020, arts. 72 e 74).

Vé-se, dai, que as emendas individuais e de bancada se
sujeitam a rigoroso sistema de limitacdo de gastos em nivel
constitucional, além de contarem com disciplina normativa
fundada no modelo da transparéncia e no ideal republicano do
controle popular das contas publicas.

18. Por outro lado, as emendas do relator (e as emendas de
comissdes) sdo reguladas exclusivamente por normas
regimentais do Congresso Nacional e esparsa disciplina legal e
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administrativa.

Toda a normatizagdo legal pertinente as emendas do
relator encontra-se no ambito da Lei de Diretrizes
Orcamentaria, cuja vigéncia restringe-se ao periodo de um
unico exercicio financeiro. As unicas disposi¢des normativas
previstas no ambito do Sistema Integrado de Administragao
Financeira do Governo Federal (SIAFI) sao objeto da Portaria
Interministerial ME/SEGOV-PR n® 6.145, de 24 de maio de 2021,
que apenas estabelece previsdes sobre impedimentos de ordem
técnica.

As emendas do relator, apos aprovadas, passam a integrar
o orcamento como uma dotag¢do conglobada ou complessiva, na
qual todas as despesas previstas nessa dotacao estao atribuidas,
indiscriminadamente, ao proprio relator-geral do orcamento,
muito embora a alocacdo de despesas nessa rubrica
orcamentdria resulte, na realidade, de acordos parlamentares
celebrados entre diversos membros do Congresso Nacional.
Diferentemente do sistema existente para as emendas
individuais e de bancada, a definicdo de onde serao aplicados
0s recursos ocorre internamente, sem possibilidade de controle
por meio das plataformas e sistemas de transparéncia da Unido
na internet.

Tal como apurado pelo TCU, no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Regional, pelo menos R$ 8,33 bi (oito bilhoes
e trezentos e trinta milhdes de reais) foram requeridos pela
Assessoria Especial de Relagdes Institucionais do Ministério da
Economia. J4 nos demais unidades orcamentdrias, as despesas
foram requeridas tanto pelo relator do or¢amento quanto por
outros congressistas, mediante oficios ou até mesmo por
mensagens  eletronicas de  assessores, em  didlogos
interinstitucionais restritos a seus participes.

Verifica-se que o relator-geral do or¢amento figura apenas
formalmente como autor da programacao orcamentaria
classificada sob o indicador RP 9. Quem detém, de fato, o poder
de decidir quais serdo o objeto e o destino final dos valores

previstos nessa categoria orcamentdria (RP 9), como restou
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evidenciado pelo TCU, sao apenas os Deputados Federais e
Senadores da Republica autorizados, por meio de acordos
informais, a realizarem as indica¢des dos érgaos e entidades a
serem contemplados com as dotagdes previstas naquela
categoria de programacao (emendas do relator).

19. Em suma, ha uma duplicidade de regimes de execugao
das emendas parlamentares: o regime transparente proprio as
emendas individuais e de bancada e o sistema an6nimo de
execucao das despesas decorrentes de emendas do relator.

Isso porque, enquanto as emendas individuais e de
bancada vinculam o autor da emenda ao beneficidrio das
despesas, tornando claras e verificdveis a origem e a destinacao
do dinheiro gasto, as emendas do relator operam com base na
logica da ocultagdao dos congressistas requerentes da despesa
por meio do estratagema da rubrica RP 9, que atribui todas as
despesas nela previstas, indiscriminadamente, a pessoa do
relator-geral do or¢amento, que atua como figura interposta
entre grupo de parlamentares incdgnitos e o orcamento publico
federal.

Por essa razao, as emendas do relator, conforme noticiam
as matérias jornalisticas produzidas nos autos, receberam a
denominacdo de orcamento secreto, orcamento paralelo ou
superpoderes do relator, considerado estarem sujeitas a regime
operacional sem transparéncia e de reduzida capacidade de
fiscalizagao institucional e popular.

Como se pode perceber, essa dinamica contrapde-se ao
ideal republicano e aos postulados constitucionais da
publicidade e da impessoalidade no ambito dos Poderes
Publicos, pois introduz nas esferas do processo legislativo
orcamentdrio e da execugdo orcamentdria uma categoria
programatica cuja autoria material ndo corresponde aquela
declarada na pega formal.

Cuida-se de uma rubrica or¢camentaria envergonhada de si
mesma, instituida com o proposito de esconder por detras da
autoridade da figura do relator-geral do or¢amento uma
coletividade de parlamentares desconhecida, favorecida pelo
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privilégio pessoal de poder exceder os limites de gastos a que
estao sujeitos no tocante as emendas individuais, em manifesto
desrespeito aos postulados da execugao equitativa, da
igualdade entre os parlamentares, da observancia de critérios
objetivos e imparciais na elaboracdo orcamentaria e, acima de
tudo, ao primado do ideal republicano e do postulado da
transparéncia no gasto de recursos publicos.

No plano formal, todos os congressistas teriam sido
contemplados com a mesma proporcao de despesas por meio
de emendas individuais. No plano material, contudo, ha um
grupo privilegiado de parlamentares que podera destinar
volume maior de recursos a suas bases eleitorais, utilizando-se,
para tanto, das despesas previstas na quota do relator-geral.
Nao ha como saber quem sao, de fato, os Deputados Federais e
Senadores da Republica componentes desse grupo incognito,
pois a programacdo orcamentdria utilizada por esse fim
identifica apenas a figura do relator-geral.

Dai o carater obscuro desse sistema: o relator-geral
desonera-se da observancia do dever de atender os
mandamentos da isonomia e da impessoalidade ao atribuir a si
proprio a autoria das emendas orcamentadrias, ocultando, dessa
forma, a identidade dos efetivos requerentes das despesas, em
relacdo aos quais recai o manto da imperscrutabilidade.

Por essas razoes, tenho para mim que o modelo vigente de
execucao financeira e orcamentaria das despesas decorrentes de
emendas do relator viola o principio republicano e transgride
os postulados informadores do regime de transparéncia no uso
dos recursos financeiros do Estado.

Principio republicano e transparéncia na execugado
financeira e orcamentaria

20. O constitucionalismo moderno tem reconhecido que o
principio republicano (CF, art. 1%, caput) valor fundante da
ordem constitucional brasileira desde a Proclamacdo da
Reptiblica em 15 de novembro de 1889 (Decreto n°® 01/1889)
encerra multiplas dimensdes de expressao, traduzindo uma
pluralidade de significados que vao além das ideias essenciais

32

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 1276-8521-C562-C2CA e senha 996B-ED70-C6AB-76A2



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 211 de 384

ADPF 850 / DF

consagradoras (a) da eletividade do Chefe do Poder Executivo e
dos membros do Poder Legislativo (em todas as unidades da
Federacao); (b) da periodicidade dos mandatos eletivos; e (c) da
responsabilidade dos governantes.

Com efeito, o dogma republicano nao significa apenas a
forma de governo oposta ao regime mondrquico. Na verdade, o
ideal republicano invoca um universo valorativo e um
complexo de ideias que convergem em torno da construgdo de
um verdadeiro estatuto das liberdades e da igualdade,
estabelecendo uma clara relagio de antagonismo em face de
qualquer ensaio de instauracdo de regimes governamentais de
carater pessoal ou autoritdrio, especialmente quando o exercicio
abusivo do Poder traduz o objetivo de promover a apropriagao
das institui¢des publicas em favor de interesses privados.

Oportuno lembrar, quanto a tal aspecto, o magistério
doutrindrio de J. J. Gomes Canotilho (Direito Constitucional, p.
488, 6% ed., 1993, Almedina/Coimbra), para quem o principio
republicano alberga fun¢Ges para além de mera submissdo dos
governantes ao império das leis e a legitimagao popular por
meio do voto, constituindo o denominado ethos republicano:

(-)

Dai o sentido contemporaneo do dogma republicano,
fundado na ideia de que a coisa publica, titularizada pelos
integrantes do povo, deve ser administrada em beneficio de
toda a coletividade e em favor do bem comum assegurada a
tutela incondicional da dignidade da pessoa humana nos
conflitos entre os direitos das minorias e os interesses
defendidos por maiorias eventuais , preservando-se a
coexisténcia entre os espacos privados, em que predomina a
autonomia individual, e os espagos publicos, onde prevalece a
vontade coletiva, sem que nos dominios reservados a soberania
dos interesses populares jamais venha a se legitimar a
preponderancia de designios particulares em detrimento dos
propositos comuns.

Nessa linha também a licao de José Jairo Gomes (Direito
Eleitoral, p. 71/72, 16* ed., 2020, Gen/Atlas), a destacar o
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principio republicano como forma impessoal de governar,
voltada a consecucao do interesse coletivo: (...)

21. Consagra o caput do art. 37 da Carta Republicana,
entre os principios regentes de Administracdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, a publicidade. Ressalvadas as
hipdteses de sigilo previstas em leis editadas dentro dos limites
materiais definidos na Constituicdo, portanto, os atos
praticados pela Administragao publica devem ser passiveis de
conhecimento pelos cidadaos. Relembro, nesse sentido, as
palavras sempre evocadas do Justice Louis D. Brandeis, ao
recomendar a publicidade como remédio para males que
afligem as sociedades: a luz solar é o melhor dos desinfetantes.

O art. 5%, XXXIII, da Constituicdo da Republica, a seu
turno, assegura a todos o direito fundamental de receber dos
orgaos publicos informacdes de seu interesse particular, de
interesse coletivo ou de interesse geral, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.
O sigilo configura, pois, hipdtese juridicamente excepcional,
somente admitida para proteger a intimidade e a vida privada
ou quando imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado. Nao comportando presuncdo, sua invocagao depende
de justificacdo adequada a ordem constitucional objetiva.

A obtengao de informacdes detidas por orgaos e entidades
do poder publico, vale ressaltar, ¢ um direito humano protegido
pelo artigo 13 da Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica).

Na jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, o precedente paradigmatico € o caso Claude Reyes y
otros Vs. Chile, em que assentado:

(...) o artigo 13 da Convengao, ao estipular expressamente
os direitos de buscar e receber informacgoes, protege o direito de
todos de solicitar acesso a informacgdes sob o controle do
Estado, com as excec¢des permitidas nos termos do regime de
restrices da Convengao. Consequentemente, o referido artigo
ampara o direito das pessoas de receberem essas informagoes e
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a obrigacao positiva do Estado de fornecé-las, de modo que a
pessoa possa ter acesso e conhecer essa informagao ou receber
uma resposta fundamentada quando, por qualquer motivo
permitido pela Convengao, o Estado puder limitar o acesso a ela
no caso concreto. (Caso Claude Reyes y otros Vs. Chile,
Sentenca de 19 de setembro de 2006, Série C N¢ 151, § 77,
destaquei)

Os postulados que informam o regime de transparéncia e
o controle social dos atos estatais decorrem do primado do
dogma republicano em nossa ordem constitucional (CF, art. 12,
caput). Esse principio de carater estruturante impde aos
gestores do patrimdnio publico a observancia dos valores
fundamentais da ética e da integridade na administracdo dos
recursos publicos, da plenitude e da franqueza no cumprimento
do dever de prestar contas a populagao e da responsabilizagao
dos governantes e agentes estatais por suas agdes e omissoes
praticadas no exercicio de suas fungdes.

Mostra-se em tudo incompativel com a forma republicana
e o regime democratico de governo a validacdo de praticas
institucionais adotadas no ambito administrativo ou legislativo
que, estabelecidas a margem do direito e da lei, promovam
segredo injustificado sobre os atos pertinentes a arrecadacao de
receitas, efetuagdo de despesas e destinagdo dos recursos
publicos, com evidente prejuizo do acesso da populagao em
geral e das entidades de controle social aos meios e
instrumentos necessarios ao acompanhamento e a fiscalizagao
da gestao financeira do Estado, A proposito, paradigmatica
decisao do eminente Ministro Celso de Mello:

DIREITO DE ACESSO A DOCUMENTOS PUBLICOS.
PRERROGATIVA DE INDOLE CONSTITUCIONAL (CF, ART.
52,  XXXIII). DOCUMENTOS COMPROBATORIOS DE
DESPESAS PUBLICAS. VERBA INDENIZATORIA DO
EXERCICIO PARLAMENTAR. IMPRENSA. PRETENSAO DE
ACESSO A TAIS DOCUMENTOS. LEGITIMIDADE. MEIOS DE
COMUNICACAO SOCIAL. PODER-DEVER DE TRANSMITIR,
AO PUBLICO, INFORMACOES DE INTERESSE COLETIVO
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OU GERAL (CF, ART. 220, § 1°, C/C O ART. 5°, IV E XIV).
LIMINAR MANDAMENTAL DEFERIDA. - Assiste, aos
cidadaos e aos meios de comunicagao social ("mass media"), a
prerrogativa de fiscalizar e de controlar a destinagao, a
utilizagdo e a prestagao de contas relativas a verbas publicas. O
direito de receber, dos O¢rgaos integrantes da estrutura
institucional do Estado, informacgdes revestidas de interesse
geral ou coletivo qualifica-se como prerrogativa de indole
constitucional, sujeita, unicamente, as limita¢cdes fixadas no
proprio texto da Carta Politica (CF, art. 59, XIV e XXXIII). - Os
postulados constitucionais da publicidade, da moralidade e da
responsabilidade - indissocidveis da diretriz que consagra a
pratica republicana do poder - ndo permitem que temas, como
os da destinagao, da utilizagdo e da comprovagao dos gastos
pertinentes a recursos publicos, sejam postos sob inconcebivel
regime de sigilo. Ndo custa rememorar que os estatutos do
poder, numa Republica fundada em bases democraticas, nao
podem privilegiar o mistério, eis que a legitimidade politico-
juridica da ordem democrdtica, impregnada de necessario
substrato ético, somente é compativel com um regime do poder
visivel, definido, na licao de BOBBIO, como "um modelo ideal
do governo publico em publico". - Ao dessacralizar o segredo, a
nova Constituicdo do Brasil restaurou o velho dogma
republicano e expds o Estado, em plenitude, ao principio
democratico da publicidade, cuja incidéncia - sobre repudiar
qualquer compromisso com o mistério - atua como fator de
legitimacdo das decisdes e dos atos governamentais. - O novo
estatuto politico brasileiro que rejeita o poder que oculta e que
nao tolera o poder que se oculta - consagrou a publicidade dos
atos e das atividades estatais como expressivo valor
constitucional, incluindo-o, tal a magnitude desse postulado, no
rol dos direitos, das garantias e das liberdades fundamentais
(RT]J 139/712-713). (MS 24725-MC/DF, Relator(a): Min. CELSO
DE MELLO, Julgamento: 28/11/2003, Publicagao: 09/12/2003, DJ
09/12/2003 PP-00042)

Em consonancia com tais postulados, os atos que
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compdem o ciclo orcamentdrio, desde a elaboracao e
planejamento a realizagdo das despesas publicas, hdao de ser
praticados com atencdo e fidelidade aos postulados
republicanos e a transparéncia necessaria a garantia de acesso
de todos as informagdes de interesse publico (CF, arts. 1°, caput
e paragrafo unico; 5%, XXXIIL; 37, caput e § 3% II), o que vem
sendo reafirmado, em sucessivas decisdes, por esta Suprema
Corte: (...)

22. Tenho por presentes, na espécie, o fumus boni juris e o
periculum in mora, além de suficientes os aspectos antes
expostos para o deferimento do pedido de medida cautelar,
sem prejuizo do enfrentamento dos demais fundamentos
suscitados quando do julgamento de mérito das presentes acoes
diretas de controle concentrado”.

Reitere-se que, ao se anonimizar emendas por meio da atuagao do
relator-geral perde-se a transparéncia. Sem saber quem indicou o
beneficidario desses recursos torna-se impossivel avaliar se a destinacao
orcamentdria atendeu a regra da maioria ou a um interesse local. Note-se
que nao se estd, com isso, a indicar qualquer pecha ou madcula nas
decisdes tomadas pelo Congresso Nacional, mas apenas a exigir que tais
informagOes sejam disponibilizadas. Sem elas, ndao ha juizo de
racionalidade possivel sobre a execu¢ao orcamentaria.

As emendas de relator-geral (RP 9) nao tém atingido esse standard
minimo de promocdo de transparéncia. As informacOes prestadas nos
autos pelo Senado Federal (eDOC 349) dao conta de que apenas a partir
do ano de 2023 ter-se-4 a possibilidade de identificacio dos
parlamentares autores de emenda, na forma da Lei n® 14.436, de 2022
(LDO 2023).

Esse conjunto de praticas, portanto, contraria a robusta
jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal de acordo com a qual o
principio da transparéncia constitui o0 mecanismo pelo qual a atividade
financeira do Estado pode ser avaliada em sua legalidade, legitimidade e
economicidade. Somente a atuacdo estatal plenamente transparente é que
pode, ao fim e ao cabo, ser julgada racional. Nesse sentido:
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“EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
RESTRICOES GENERICAS E ABUSIVAS A GARANTIA
CONSTITUCIONAL DE ACESSO A INFORMACAO.
AUSENCIA DE RAZOABILIDADE. VIOLACAO AOS
PRINCIPIOS DA PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA.
SUSPENSAO DO ARTIGO 6°B DA LEI 13.979/11, INCLUIDO
PELA MP 928/2020. MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA. 1.
A Constituicdo Federal de 1988 consagrou expressamente o
principio da publicidade como um dos vetores imprescindiveis
a Administragao Publica, conferindo-lhe absoluta prioridade na
gestao administrativa e garantindo pleno acesso as informagoes
a toda a Sociedade. 2. A consagragio constitucional de
publicidade e transparéncia corresponde a obrigatoriedade do
Estado em fornecer as informagdes solicitadas, sob pena de
responsabilizacdo politica, civil e criminal, salvo nas hipdteses
constitucionais de sigilo. 3. O art. 6*B da Lei 13.979/2020,
incluido pelo art. 1° da Medida Proviséria 928/2020, nao
estabelece situagOes excepcionais e concretas impeditivas de
acesso a informacao, pelo contrario, transforma a regra
constitucional de publicidade e transparéncia em excegao,
invertendo a finalidade da protecao constitucional ao livre
acesso de informagoOes a toda Sociedade. 4. Julgamento conjunto
das Acoes Diretas de Inconstitucionalidade 6.347, 6351 e 6.353.
Medida cautelar referendada”. (ADI 6347 MC-Ref, Relator:
Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 30.04/2020).

De outra parte, reputo que a edigdo do Ato conjunto da Camara de
Deputados e do Senado Federal n.1/2021, da Resolucao do Congresso
Nacional n.?2/2021 e do Decreto n°. 10.888/2021 nao sanaram os vicios e
inconstitucionalidades da sistematica de alocagao de recursos através das
emendas de relator-geral (RP 9). Com efeito, os referidos atos preveem
uma lista de providéncias de detalhamento de execugao, o que nao supre
a inconstitucionalidade havida no momento da alocagdo de recursos, que
ainda esta sob o manto da opacidade, da discricionariedade absoluta do

relator-geral do orcamento, a margem dos sistemas de fiscalizacdo e de
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critérios objetivos de formulagao de politicas publicas.
Veja-se, pela leitura do Ato Conjunto, que as questdes postas nas
ADPFs nao se veem sanadas pela sua edicao, haja vista nao constar ainda,

por exemplo, a vinculagao de parlamentar autor da emenda:

“Art. 1 ° Este Ato Conjunto dispde sobre os procedimentos
para assegurar maior publicidade e transparéncia a execugao
orcamentdria das despesas classificadas com indicador de
Resultado Primario (RP) 9 (despesa discriciondria decorrente de
emenda de Relator-Geral) das Leis Orcamentarias Anuais de
2020 e de 2021.

Art. 2° O detalhamento da execuc¢dao orcamentaria das
despesas a que se refere o art. 1 ¢, até a data de publicacao deste
Ato Conjunto, serd publicado no Didrio da Camara dos
Deputados e no Didrio do Senado Federal, por emenda, drgao
orcamentdrio, dotagdo atualizada, empenhada, liquidada e
paga, conforme Anexo L

Art. 3° A Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos
e Fiscalizagdo acompanhard a execugdo orcamentdria das
despesas classificadas com indicador de Resultado Primario
(RP) 9 constantes da Lei Or¢camentaria Anual de 2021 e adotara
as providéncias necessarias para assegurar ampla publicidade e
transparéncia em relagao a cada emenda indicada pelo Relator-
Geral, mediante:

I - disponibilizagdo de relatérios atualizados
periodicamente com a execugdo orcamentdria por emenda de
Relator-Geral, contendo a identificacaio do beneficiario, do
instrumento juridico, dos valores empenhados, liquidados e
pagos, conforme Anexo II;

I - disponibilizacdo de relatério atualizado
periodicamente com a execugao orcamentaria por emenda de
Relator-Geral, contendo a identificacado do beneficiario, do
instrumento juridico, do objeto e das respectivas notas de
empenho, conforme Anexo III;

III - disponibilizacdo de  relatério atualizado
periodicamente com a identificagdo dos entes subnacionais
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beneficidrios das programagdes com o indicador de Resultado
Primario n® 09 da Leis Orcamentarias Anuais de 2020 e de 2021,
e os partidos politicos de seus governantes em exercicio
(Governadores e Prefeitos), conforme Anexo IV;

IV - link de acesso a consulta personalizada na Plataforma
Mais Brasil, que permite o acompanhamento da execugao
orcamentdria das emendas do relator-geral e demais recursos
decorrentes de transferéncias voluntarias da Unido, por meio de
diversos filtros, tais como ano da proposta, Unidade da
Federagio, Municipio, Orgéo Superior e situacdo do convénio
ou da proposta;

Art. 4 ° As solicitagdes que fundamentam as indicagoes a
serem realizadas pelo Relator-Geral, a partir da vigéncia deste
Ato Conjunto, serdo publicadas em sitio eletronico pela
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao
e encaminhadas ao Poder Executivo.

Art. 5° Os Anexos [, II, III e IV integram este Ato Conjunto
e serdao adotados como padrao para o seu cumprimento”.

Anote-se que as emendas de relator-geral foram mantidas na Lei de
Diretrizes Or¢amentaria do ano de 2023, sendo vejamos o teor da Lei n°.
14.436, de 2022, e a previsao do indicador RP 9:

“Art. 7° Os Orcamentos Fiscal, da Seguridade Social e de
Investimento  discriminardo a despesa por unidade
or¢amentdria, com suas categorias de programagao detalhadas
no menor nivel e dotagdes respectivas, especificando a esfera
orcamentaria, o Grupo de Natureza de Despesa - GND, o
identificador de resultado primario, a modalidade de aplicacao,
o identificador de uso e a fonte de recursos.

§ 1° A esfera orcamentdria tem por finalidade identificar se
o orcamento é Fiscal - F, da Seguridade Social - S ou de
Investimento - L.

§ 2° Os GNDs constituem agregacao de elementos de
despesa de mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto,
conforme discriminados a seguir:
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I - pessoal e encargos sociais (GND 1);

II - juros e encargos da divida (GND 2);

IIT - outras despesas correntes (GND 3);

IV - investimentos (GND 4);

V - inversoes financeiras, incluidas as despesas referentes
a constituicdo ou ao aumento de capital de empresas (GND 5); e

VI - amortizacao da divida (GND 6).

§ 3% A Reserva de Contingéncia prevista no art. 13 sera
classificada no GND 9 ou podera ter outra classificagdo caso
seja destinada especificamente as necessidades previstas no § 1°
do art. 32 e no art. 109.

§ 4° O identificador de Resultado Primario - RP visa a
auxiliar a apuragao do resultado primadrio previsto nos art. 2° e
art. 3%, o qual devera constar do Projeto de Lei Or¢amentéria de
2023 e da respectiva Lei em todos os GNDs e identificar, de
acordo com a metodologia de célculo das necessidades de
financiamento do Governo Central, cujo demonstrativo
constara anexo a Lei Orcamentaria de 2023, nos termos do
disposto no inciso X do Anexo I, se a despesa é:

I - financeira (RP 0);

II - primdria e considerada na apuragdao do resultado
primario para cumprimento da meta, sendo:

a) obrigatoria, cujo rol deve constar da Secao I do Anexo
III (RP 1);

b) discriciondria nao abrangida pelo disposto na alinea “c”
(RP 2);

c) discricionaria decorrente de programacoes incluidas ou
acrescidas por emendas:

1. individuais, de execugao obrigatdria nos termos do
disposto nos § 99§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9°§
9% § 11 do art. 166 da Constituicao§ 11 do art. 166 da
Constituicao§ 11 do art. 166 da Constituicao§ 11 do art. 166 da
Constituicao§ 11 do art. 166 da Constituicao§ 11 do art. 166 da
Constituicao§ 11 do art. 166 da Constituicao§ 11 do art. 166 da
Constituicao§ 11 do art. 166 da Constituicao§ 11 do art. 166 da
Constituicao§ 11 do art. 166 da Constituicao§ 11 do art. 166 da
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Constituicao§ 11 do art. 166 da Constituicao§ 11 do art. 166 da
Constituicao (RP 6);

2. de bancada estadual, de execucao obrigatdria nos
termos do dispostono  § 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do
art. 166 da Constituicao§ 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do
art. 166 da Constituicao§ 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do
art. 166 da Constituicao§ 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do
art. 166 da Constituicao§ 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do
art. 166 da Constituicao§ 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do

art. 166 da Constituicao§ 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do
art. 166 da Constituicao eno  art. 2° da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 2° da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 22 da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 22 da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 2° da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 22 da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 2° da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 2° da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 22 da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 2° da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 2° da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 22 da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 2° da Emenda Constitucional
n® 100, de 26 de junho de 2019art. 2° da Emenda Constitucional

n? 100, de 26 de junho de 2019 (RP 7);
3. de comissao permanente do Senado Federal, da Camara

dos Deputados e de comissao mista permanente do Congresso
Nacional (RP 8); ou

4. de relator-geral do projeto de lei orcamentaria anual que
promovam alteracdes em programacOes constantes do projeto
de lei orcamentaria ou inclusao de novas, excluidas as de ordem
técnica (RP 9); ou

III - primaria discricionaria constante do Orcamento de
Investimento e nao considerada na apuragao do resultado

primario para cumprimento da meta (RP 4)”.
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A auséncia de rito de execugao dos valores vinculados a emendas de
relator-geral emerge nas informagoes apresentadas nos autos. Em nota
técnica (eDOC 33), o Ministério do Desenvolvimento Regional reforca tal

compreensao, senao vejamos:

“Ja em relacao as emendas do Relator-Geral do orcamento
(RP 9), embora nao sejam de natureza impositiva, tendo em
vista que nao esta vinculada a percentual definido de receita
corrente, enquanto despesa primadria discricionaria, sao também
de execugao obrigatdria, em conformidade com a programacao
orcamentdria, consoante o ja mencionado art. 62 da LDO 2020,
salvo se houver impedimento de ordem técnica.

11. Ocorre que, para essas emendas classificadas no
identificador de resultado primdrio RP 9, ndo houve o
estabelecimento de um rito para a sua execugdo, com
cronograma definido, para analise e superacio dos
impedimentos técnicos, bem como inexiste disposicao
expressa acerca da indicagao do beneficiario.

12. Por fim, destaca-se que a LDO 2020 estabelece no seu
art. 86 que “a execucdo orcamentdria e financeira, no exercicio
de 2021, das transferéncias voluntarias de recursos da Unido,
cujos créditos orcamentdrios nao identifiquem nominalmente a
localidade  beneficiada, inclusive aquelas destinadas
genericamente a Estado, fica condicionada a prévia divulgacao
em sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de
distribuicado dos recursos, considerando os indicadores
socioecondmicos da populacao beneficiada pela politica
publica”.

Igualmente, as informag¢des do Senado Federal (eDOC 68) aludem
que a falta de regramento sobre como se proceder com pagamentos de
emendas de relator-geral sugere a aplicagdo da sistematica usual de
dotagdes discriciondrias, passando pelos Ministérios envolvidos. Confira-
se:
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“De fato, diante da inexisténcia de disposi¢ao legal que
vincule a indicagao do autor (seja o relator-geral ou alguém por
ele indicado), é forcoso concluir que a execugdo orcamentdria
dessas dotagOes deve seguir as mesmas regras utilizadas para
as demais dotagOes discriciondrias. Isso significa, inclusive,
seguir os critérios e balizadores orcamentdrios utilizados por
cada Ministério responsavel para a execugao das despesas sob
sua al¢ada, incluindo os arts. 77 e 142 da LDO 2020 (art. 86 e 162
da LDO 2021).

Em outras palavras, a decisao cautelar, ao pretender
equiparar as emendas do relator as emendas individuais e de
bancada, acaba por contrariar a legislacdo orcamentaria
atualmente em vigor, porque as despesas marcadas com RP 9,
por terem sido inseridas pela relatoria-geral do PLOA e por nao
haver normas especificas aplicaveis, devem observar o mesmo
regime de execucdo do restante das dotagdes do Poder
Executivo. O RP 9 é apenas um marcador sobre a origem da
dotacao e ndo define o seu regime de execucdo orcamentdria.
(.-2)

Adicionalmente, a Portaria Interministerial ME/Segov-PR
no 6.145/2021 ja regulou minimamente a execu¢ao das emendas
de relator-geral justamente nesse sentido. Segundo essa norma,
caso seja necessario obter informagdes adicionais quanto ao
detalhamento das dotagoes classificadas com RP 9, o Ministro
da Pasta respectiva podera solicita-las ao autor da emenda, ou
seja, ao relator-geral, muito embora as informacgoes recebidas
do relator-geral nao sejam consideradas vinculantes a execugao
dessas programagoes, porque elas devem se conformar as
prioridades do Poder Executivo quanto a execugdo de politicas
publicas”.

Assim, consoante firmei nas premissas deste voto, o indicador RP 9,
nos moldes expostos pelas peti¢oes iniciais em relagao as LDOs de 2021 e
2022, mostra-se inconstitucional, vulnerando o direito a informacao, a
transparéncia, a impessoalidade, por acabar com a rastreabilidade do

emprego dos recursos, por nao identificar os parlamentares autores e
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favorecidos, por trafegar a margem de sistema federal centralizado de
registro da sua execucao, dentre outros aspectos relevantes salientados no
curso desta fundamentacao. Trata-se de uma dotacdo global, uma massa
de recursos, a qual flui sem a integral rastreabilidade exigida pelo art.
163-A da CRFB.

Ainda que tenham sido adotadas providéncias por parte do Poder
Legislativo, elas ndao se amoldam integralmente ao quanto definido por
este STFE.

A Lei de Diretrizes Or¢camentaria do ano de 2023 (14.436, de 2022),
em seu art. 79, nao faz alusao clara as emendas vinculadas ao indicador
RP 9, tratando das emendas de bancada, individuais e de comissao.
Ademais, vagamente, menciona-se que as dotagOes devem observar
“sempre que possivel”, “a populacdo e o indice de desenvolvimento
humano — IDH do ente da Federacao”. Confira-se:

“Art. 79. A execucgao das programacoes das emendas
devera observar as indicacbes de beneficiarios e a ordem de
prioridades feitas:

I - no caso das emendas individuais, de bancada estadual
e de comissao, previstas nos itens 1, 2 e 3 da alinea “c” do inciso
IT do § 4° do art. 7°, pelos respectivos autores; e

II - (VETADO).

§1° As indicagOes deverao ser compativeis com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias, estar de
acordo com a legislacdo aplicavel a politica publica a ser
atendida e, sempre que possivel, observar a populagao e o
indice de desenvolvimento humano - IDH do ente da
Federagdao, bem como os critérios proprios de cada politica
publica.

§ 2¢ A falta da indicagdo previstano caput oua
desconformidade com relagao ao § 1° configura impedimento
técnico para execugao da programacao.

§3° (VETADO,).

§4° (VETADO,).

§5° A transparéncia quanto a indicacdo a que se refere o
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incisoll do caput deste artigo, abrangera necessariamente o
nome do parlamentar solicitante, ainda quando o seu pleito se
fundamentar em demanda que lhe tenha sido apresentada por
agentes publicos ou por representantes da sociedade civil”.

Mantém-se de pé a sistemdtica de constituicdo de um orcamento
paralelo ao de iniciativa do Poder Executivo e andnimo, conforme
delineado nas petigOes iniciais que trouxeram a questao a esta Suprema
Corte. As emendas de relator-geral (RP 9) ndo encontram guarida no
regramento da Constitui¢ao Federal, que nao concebe a sua existéncia, a
sua impositividade, nao faculta que recursos publicos sejam destinados
de modo discriciondrio e aleatdrio, sem fiscalizacdo adequada do seu

efetivo destino e execucao.

Separacao e harmonia entre os poderes

Cabe ainda observar que o desenho institucional do
presidencialismo brasileiro a partir da Constituicdo de 1988 manteve a
ampliacao dos poderes do Presidente da Reptublica, promovida pela
Constituicao de 1969.

Somadas as competéncias constitucionais de editar medidas
provisdrias, nomear ministros e do regime de urgéncia na tramitagao de
seus projetos de lei, o protagonismo do Chefe do Poder Executivo em
matéria administrativa, tributdria, orcamentaria e a limitagao do poder de
emenda de parlamentares durante a discussao da legislacao orcamentaria
foram fundamentais para assegurar a previsibilidade ao processo politico,
bem como o protagonismo do Poder Executivo na elaboragao,
implementacdo e fiscalizacao de politicas ptblicas.

Assim, a Constituicao assegurou (art. 84. Inciso XXIII e art. 165 da
Constituicdo da Republica) protagonismo ao Poder Executivo na
apresentacdo da peca orcamentaria o que permitiu, desde a vigéncia da
Constituicao de 1988, que se evitasse paralisia decisdria.

As competéncias constitucionalmente previstas contribuem para

racionalizar e dar previsibilidade ao processo politico e ao conflito
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distributivo inerente a elaboracdo do orcamento publico. Isso se da
porque o presidencialismo brasileiro é multipartidario, o que demanda
a formacao de coalizoes para governar, assim como a coordenacdo e a
cooperacao entre os Poderes Executivo e Legislativo para desenvolver e
melhorar politicas publicas.

Nessa ordem de ideias, a formulacao de politicas publicas e da
proposta orcamentdria nao pode prescindir da participacdo ativa do
Poder Executivo, mostrando-se conflitante com o sistema do
presidencialismo o desvirtuamento da proposta orcamentdria, o
alijamento do governo da defini¢ao de metas e prioridades na alocacao de
recursos por meio das emendas de relator-geral RP 9 ou a possibilidade
de que elas sejam impositivas em algum grau.

A logica que parece presidir a possibilidade de que cada
Congressista possa dispor sobre uma fatia do orcamento estd em
reconhecer que esses tém melhores condi¢Oes de avaliar as necessidades e
as prioridades do pais. Essa capacidade, no entanto, é sempre limitada,
parcial, porque afinal de contas é apenas com a contabilidade de todas as
necessidades nacionais e de todas a limitagdes de recursos é que
efetivamente é possivel identificar o que é uma acdo prioritdria e o que
nao é.

Pode até ser verdade que cada Congressista seja eleito ou eleita
para atender a uma demanda localizada ou paroquial, mas em nenhum
momento pode o parlamentar titularizar, isolada e fragmentadamente, a
responsabilidade de definir o melhor interesse nacional. E por isso que
0 acesso a essas emendas obrigatorias é limitado a percentuais bastante
reduzidos do orcamento. Permanece, assim, a regra madisoniana:
qualquer acdo que fuja a légica da maioria, seja no momento da
definicdo da destinacdo de recursos, seja no julgamento das contas,
viola o principio republicano.

Em meu modo de ver, parcela significativa do orcamento da Uniao
Federal esta sendo jungida a uma distribuicdo arbitraria entabulada entre
coalizdes politicas, conforme seus interesses pouco claros, sem a
observancia de critérios objetivos destinados a concretizagao das politicas
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publicas a que deveriam servir as despesas, bastando, para isso, a
indicacao direta dos beneficidrios pelos proprios parlamentares, sem
qualquer justificagao fundada em critérios técnicos ou juridico.

A manifestagao do Tribunal de Contas da Unido sobre as contas do
Presidente da Republica no ano de 2020 bem evidenciou a circunstancia
de que as dotagdes vinculadas as emendas de relator-geral tem sido
utilizadas sem aderéncia aos programas governamentais, beneficiando
desproporcional e injustificadamente algumas localidades, sem quaisquer
critérios de formulacdo de politicas. Confira-se a visao da Corte de
Contas:

“Critérios de Distribui¢ao das Emendas de Relator-Geral

Diferentemente do que ocorre com as emendas
individuais, que dispdem de procedimentos padronizados e
centralizados no Siop — que permitem ampla transparéncia de
todas as fases da alocagao —, nao foram apresentadas evidéncias
quanto a uniformizacdo da sistematica adotada para a
distribuicao de recursos federais entre os entes subnacionais
beneficidrios de emendas de relator-geral, ou de bens
adquiridos pela Unido com tais recursos, de forma que fosse
assegurada a verificagdo da equidade na distribuicao de bens
(adquiridos de forma centralizada) e recursos de emendas RP-9
Em respostas as diligéncias realizadas de forma centralizada a
Presidéncia da Reptblica e ao Ministério da Economia, foram
apresentados documentos produzidos por diversos dérgaos e
entidades, dificultando a comparabilidade dos dados, dada a
multiplicidade de procedimentos e respostas apresentadas.

O MDR, por exemplo, destinatdrio da maior parte das
emendas aplicadas diretamente pela Unido, esclareceu que toda
comunicacdo com o relator-geral do orgamento ocorreu por
meio da Assessoria Especial de Relagdes Institucionais
(AESPRI), com registro em processo administrativo especifico,
por acao orcamentaria, no sistema eletronico de informacgoes da

Pasta (SEI) que, em 2020, geriu 31 agOes orcamentdrias
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provenientes de emendas de relator-geral (RP-9), totalizando R$
8,33 bilhdes. Informou, ainda, a publicacdo da Portaria MDR
1.081, de 2/6/2021, dispondo sobre os procedimentos e prazos
para operacionalizagdo das emendas de relator-geral, para o
exercicio de 2021.

O normativo visa orientar os ordenadores de despesa da
Pasta, no caso de transferéncias voluntarias, que divulguem
no sitio eletronico do ministério os critérios de distribuicao
dos recursos, considerando os indicadores socioeconomicos
da populagao beneficiada pela politica publica (peca 42 do TC
000.797/2021-9). Nos demais 6rgaos, ha evidéncias de que foram
adotados procedimentos diversos para distribuigao de emendas
RP-9 entre os entes subnacionais. Ha casos em que o relator-
geral tanto encaminhou oficio com planilha ao Ministro-
Chefe da Segov (peca 43, p. 58-64), quanto enviou oficio ao
Ministro da Defesa com solicitacio de abertura de programa
na Plataforma +Brasil a fim de cadastrar propostas de
pleiteantes (peca 33, p. 37). Em outras situacdes, parlamentares
— que nao o relator-geral - encaminharam oficios ou
mensagens de suas assessorias aos ministérios responsaveis
pela implementacao da politica pablica ou a Secretaria de
Governo da Presidéncia da Reptblica (Segov), com indicacao
dos entes da Federacdo a serem aquinhoados com emendas
RP9.

Evidéncias nesse sentido foram apresentadas, em resposta
as diligéncias realizadas no ambito do TC 000.797/2021-9, pelo
Ministério da Defesa (peca 33, p. 35-44) e pelo Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento-Mapa (peca 42, p. 263-
290). Na area da saude especificamente, por for¢a do § 5° do art.
40 da LDO 2020, as emendas parlamentares destinadas ao
Sistema Unico de Satde (SUS) foram executadas segundo ato
proprio do Ministro da Saude, cuja distribuicdo deve observar
como parametro o cumprimento de metas contratualizadas por
integrantes do SUS. Para tanto, foi editada a Portaria MS 488, de
23/3/20, com a finalidade de disciplinar a aplicacdo de emendas
parlamentares que adicionam recursos ao SUS em 2020,
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conforme declarado em resposta a diligéncia ja caracterizada
(peca 42, p. 78-107).

Também foi apresentada copia de oficio do relator-geral
do orcamento a Segov, acompanhada de copia de planilha que
indicou a distribuicdo de recursos de emendas RP-9 entre
fundos de satide de diversos entes subnacionais (peca 42, p. 77-
91). A Secretaria de Or¢camento Federal (SOF), no documento de
peca 21 do TC 000.797/2021-9, declarou nao ter participado do
processo decisdrio sobre a atual sistematica de distribuicao dos
recursos provenientes de emendas RP-9. Até mesmo no que
tange aos critérios de distribuicao, sob a forma de transferéncia
voluntdria, das programacdes provenientes das emendas de
relator-geral, a SOF alegou que, por nao “constar no rol de suas
competéncias”, o o6rgdo “ndo teve participagdio em suas
eventuais definicoes e sobre eles nao tém informacoes”.
Declarou, em complemento, que “para a execucao de qualquer
despesa discriciondria relacionada a transferéncias voluntarias,
os Ministérios setoriais devem observar regras legais e
infralegais”. Que nesse sentido, “todos os dispositivos do
Capitulo V, Segoes II e III da LDO 2020, o que inclui o aludido
art. 77, precisam ser atendidos pelo o6rgdao ou entidade
concedente”, além de observar também o Decreto 10.035/2019, a
Portaria Interministerial 424/2016, e os Comunicados 16 e
18/2020, entre outros. Esclareceu, ainda, que, por meio do Painel
do Orgamento, disponivel na area publica do portal do Siop,
qualquer cidaddao pode acompanhar as informagOes sobre a
LOA e sua execugdao. Mencionou que o detalhamento da
execucdo da despesa também pode consultado por meio do
Tesouro Gerencial, Plataforma +Brasil, Portal da Transparéncia
e, ainda, pelo Siga Brasil gerido pelo Senado Federal.

Apesar da resposta da SOF, as informacdes extraidas das
respostas as diligéncias expdem a inexisténcia de
procedimentos sistematizados para o monitoramento e
avaliacao dos critérios de distribuicio de emendas RP-9, tal
como ocorre, por exemplo, com as emendas individuais por
meio do Siop. Se considerarmos o volume expressivo dos
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valores empregados em politicas publicas relevantes, tais como
saude, educacgao, seguranca publica, dentre outras, aumenta-se
o risco sobre a efetividade do planejamento governamental,
bem como se coloca em risco a execugao das metas, prioridades
e até dos percentuais minimos de alocacdo de despesas
estipulados na Constitui¢ao Federal”.

A definicao de agenda e a formulacdo de politicas ptiblicas devem
submeter-se, democraticamente, a vontade da maioria, descabendo a
utilizacdo personalista, discriciondria e aleatdria de parcela vultosa do
orcamento federal.

Assim, a alocagdo de recursos através de emendas de relator-geral
que nao explicitam os critérios objetivos de eleicao das localidades e a¢des
beneficiadas afasta-se da nogao de efetiva politica publica, porquanto
ausente a dimensdo dialogica necessdria a sua formulagao, traduzindo
um loteamento parcial, fragmentado e paroquial dos valores que
deveriam ser empregados na realizagao do bem comum.

Frise-se, ainda, que a iniciativa para a apresentacao da Lei de
Diretrizes Or¢camentdrias (LDO), com indicacao das metas e prioridades
da administracdo publica federal, cabe ao Poder Executivo, razao pela
qual afronta esse principio a criagado de emendas de relator-geral em
relacdo as quais ndo ha participacdo dessa esfera de governo na defini¢ao
de metas e prioridades.

Demais disso, a disposi¢ao constitucional que reputa como
impositiva uma fragao delimitada e residual do or¢amento bem evidencia
que as emendas devem abranger volume orcamentario que nao é central
e preponderante, sob pena de se inverter a propria iniciativa das leis
orcamentarias, a qual compete ao Poder Executivo. Transcrevo, no ponto,
teor da Emenda Constitucional n® 86, de 2015, que demonstra que o

constituinte derivado nao concebeu um poder ilimitado de emendar:

PATE 166 ittt
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§9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria
serao aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos
por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste
percentual sera destinada a agOes e servigos publicos de satude.

§ 10. A execugao do montante destinado a agOes e servigos
publicos de saude previsto no § 99 inclusive custeio, sera
computada para fins do cumprimento do inciso I do § 2° do art.
198, vedada a destinagdo para pagamento de pessoal ou
encargos sociais.

§ 11. E obrigatoria a execugdo orcamentdria e financeira
das programacoes a que se refere o § 9° deste artigo, em
montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,
conforme os critérios para a execugao equitativa da
programacao definidos na lei complementar prevista no § 9° do
art. 165.

§ 12. As programacOes orcamentdrias previstas no § 9°
deste artigo ndo serao de execucdo obrigatdria nos casos dos
impedimentos de ordem técnica.

§ 13. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido, para a
execucdo da programagao prevista no §11 deste artigo, for
destinada a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios,
independera da adimpléncia do ente federativo destinatario e
nao integrara a base de célculo da receita corrente liquida para
fins de aplicagao dos limites de despesa de pessoal de que trata
o caput do art. 169”.

Assim, o Poder Executivo, no caso das emendas de relator-geral,
deve manter o seu poder de reger e cadenciar a execu¢ao do orcamento,
inclusive contingenciando valores, sendo certo ainda que a aplicagao
indiscriminada dessa modalidade de alocagao afeta, assim, a harmonia e
o equilibrio entre os poderes. Invoco, uma vez mais, a licao de Rodrigo
Oliveira de Faria acerca dessa alteracao no equilibrio entre os Poderes da
Reptblica:
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“As emendas RP-9 representam o apice de um longo
processo de reconfiguracao das regras  orcamentdrias, em
que as relagOes entre Executivo e Legislativo foram alteradas
atribuindo-se primazia ao Legislativo na ordem orcamentaria.
Quatro regras centrais sdo as responsaveis pelo surgimento da
mecanica atual de tais emendas: alargamento das hipdteses

regimentais de cabimento de tais emendas; instituicao da
obrigatoriedade de execu¢ao das programacgoes
orcamentarias discricionarias; vedacao de

cancelamento  das  programacoes decorrentes de emendas
parlamentares sem anuéncia ou concordancia do autor das
emendas; e criacao do identificador de resultado primario RP-9.
Tais regras, combinadas, ensejaram a explosao das
subespécies de emendas de relator-geral relativas a inclusao
ou acréscimo de programacdes ao orcamento, como atestam as
solidas evidéncias empiricas deste artigo.

O elastecimento das hipoteses regimentais de cabimento
de tais emendas foi levado ao limite, acarretando, na pratica, a
anulacdao da regra fundamental de vedacao do acréscimo ou
inclusao de programacoes ao orcamento. Tal regra central foi
instituida desde a Resolugao n® 2, de 1995-CN, exatamente para
refrear os extensos poderes do relator-geral do PLOA apos os
escandalos dos “andes do orcamento”. E verdade
que sempre existiram exceches a regra regimental;
todavia, os ultimos dois PLOAs assistiram a institui¢ao de uma
autorizagdo com um grau de amplitude e generalidade que
equivale a transformacdo da excecio em regra. Referido
elastecimento representou condi¢do sine qua non para o
formato atual das emendas RP-9, mas nao teria gerado, por si
sO, tais emendas.

As emendas RP-9 aproveitaram-se de ampla e pregressa
utilizacdo dos marcadores de programacdes prioritarias no
ambito do Poder Executivo, representados pelo RP-3,
utilizados, a época, para acompanhamento das programacoes
do PPI e do PAC. A tecnologia do RP-3 foi transplantada, com
éxito, para o ambito do Legislativo, com a criacdo do RP-9, que
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permitiu o acompanhamento e 0 controle da
execu¢do orcamentdria de tais programacgdes pelos
parlamentares. Ademais, a instituicao da
obrigatoriedade de execugao das programacoes

discriciondrias, trazida pelas Emendas Constitucionais n® 100 e
102, de 2019, implicou no dever de execucdo das programacgoes
e, inclusive, a necessidade de justificativa para os casos de
inexecucao. Tal obrigatoriedade, muito embora ndo tenha
trazido montantes obrigatorios de execugao para as emendas de
relator-geral, a exemplo das emendas individuais e de bancada,
serviu como regra assemelhada com efeitos idénticos, dada a
combinacdo e o entrelagamento das quatro regras aqui
detalhadas. Por fim, a vedacdo do cancelamento de
programacoes incluidas por emendas, estendida a todas as suas
espécies, representa a garantia de que créditos adicionais nao
podem anular, mesmo parcialmente, as dotagdes parlamentares
incluidas na LOA.

Em sintese, a triangulagdo normativa, somada a

autorizagao regimental, assegurou que o relator-geral
controlasse a execucao das emendas RP-9,
podendo valer-se de tais programagoes para
direcionamento de recursos orcamentarios para

bases eleitorais, para o fortalecimento de elos politicos e,
ainda, para sustentagao do governo. Todavia, o reflexo dessa
ampliacao de poderes do relator-geral - sem precedentes desde
os “andes do orcamento” - implicou em dependéncia do
Executivo em relacdo aquele ator, para sustentacao do governo.

A reconfiguragao da ordem or¢camentdria brasileira contou
com adesdo macica da classe politica, associando
indistintamente partidos de esquerda, centro e de direita, como
comprovam as votagdes das  emendas constitucionais = n°
86, de2015, en?®100 e 102, de 2019. Dificil defender que os
efeitos do conjunto de modificagdes nao pudessem ser
antecipados por politicos experientes que votaram
favoravelmente a tais alteracdes. As instituicdes orcamentarias
da Carta de 1988 foram amplamente redesenhadas, com
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impactos significativos para a dinamica relacional entre
Executivo e Legislativo. Logicamente, tal reconfiguracdo nao é
imutavel e pode ser submetida a novo ensaio de reengenharia
institucional, mas pode-se antever a magnitude da resisténcia a
alteragdes no ambito do Legislativo”.

Para além de afetar a relagdao maior entre os Poderes Executivo e
Legislativo, a auséncia de critérios atuais para utilizacdo de emendas de
relator-geral causa efeitos indesejaveis também na relagdao entre os
proprios parlamentares.

Em recente texto, os Professores Fernando Facury Scaff e Marina
Michel de Macedo Martynychen pontuaram que a dinadmica das emendas
de relator-geral ocasiona diferenciagao injustificada entre parlamentares e
uma deturpacao do artigo 166, §3°% da Carta da Republica. De acordo com
os autores:

“Complicadas sao as emendas do relator-geral (RP9), que
acarretam gastos apenas em favor dos parlamentares alinhados
ao Presidente, e decorrem de uma deturpacao do entendimento
do artigo 166, §3°, CF.

Por qual motivo surgiram as emendas de relator-geral, as
RP9? Para criar uma injusta diferenciacdo entre iguais, em prol
de quem se alinha politicamente aos interesses do governo o
presidencialismo de coalizagao brasileiro ndo estd habituado a
tratar todos os parlamentares de forma igual. As emendas RP6,
RP7 e RP8 sao isondmicas (de certo modo), pois devem
necessariamente contemplar parlamentares da situagao e da
oposicao, e sao de execugao obrigatéria. (SCAFF, Fernando
Facury; MARTYNYCHEN, Marina Michel de Macedo.
Inconstitucionalidades do orcamento secreto . Consultor
Juridico, 06.12.2022).

Soma-se as demais inconstitucionalidades atinentes as emendas
submetidas ao indicador RP 9, a afronta a separacgao entre os poderes (art.
2° da CRFB). Observa-se que ha um quadro de progressivo avango e

preponderancia do Poder Legislativo em relacdo a formulacao e execugao
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do orcamento federal, em volume de recursos tal e sem aderéncia a
programas de governos que afronta a propria excepcionalidade do poder
de emenda.

O art. 165 da Carta da Reptblica, ao estabelecer a LDO e a LOA,
como diplomas cuja iniciativa cabe ao Poder Executivo nao pode se tornar
norma destituida de eficacia e esvaziada de sentido, sendo
inconstitucional a utilizacado do indicador RP 9 como mecanismo de
aglutinacdo de recursos, sem limitacdao, sem defini¢do de prioridades,
metas e programas pelo Poder Executivo, a quem compete
prioritariamente a gestdo, a formulagdo de politicas publicas e a
elaboracao do orcamento federal.

Conclusao

Ante o exposto, com as mais respeitosas vénias as opinioes
divergentes e prestando homenagens ao voto da eminente Relatora,
acompanho o teor da manifestagdo de Sua Exceléncia e julgo
integralmente procedentes as presentes ADPFs para declarar a
inconstitucionalidade do indicador de resultado primario n® 09, e
confirmar a medida cautelar decretada nestes autos, a qual deve ser
convertida em julgamento meritorio, de modo a:

i) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021, dar-se
ampla publicizagdo aos documentos embasadores da distribuigao de
recursos das emendas de relator-geral (RP-9);

(b) implementar-se medidas para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicacdo, sejam registradas em
plataforma eletronica centralizada, em conformidade com os principios
da publicidade e transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A).

E como voto.
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO LUiIS ROBERTO BARROSO - Boa tarde,
Presidente! Cumprimento Vossa Exceléncia, a Ministra Carmen Lucia, os
ilustres Colegas que ja se pronunciaram e o nosso Subprocurador-Geral,
Doutor Paulo Gonet Branco. E sempre uma alegria té-lo por aqui, Doutor
Paulo!

Presidente, a primeira coisa que me ocorre, além de elogiar as
inumeras sustentagdes proficientes que estiveram na tribuna, ¢
cumprimentar Vossa Exceléncia pelo voto, diria, exaustivo, no melhor
sentido da palavra, e por ter percorrido todos os aspectos, penso, faticos,
histdricos e juridicos relevantes envolvidos nessa complexa discussao.

Entendo, em uma democracia, politica ser género de primeira
necessidade. A politica é feita pelos agentes publicos eleitos, portanto,
pelos integrantes do Congresso Nacional e pelo Presidente da Reptblica.

O Judiciario, cujos membros ndo sao eleitos, tem sua legitimidade
fundada no conhecimento técnico para a interpretacao da Constituicao e,
evidentemente, em sua imparcialidade. Por isso mesmo, a Constitui¢ao
atribui ao Supremo Tribunal Federal o papel de arbitrar as tensdes e os
conflitos que possam surgir, em uma Republica, entre os Poderes
constituidos, sejam conflitos horizontais, entre Executivo e Legislativo,
sejam verticais, entre os niveis da Federacao: Unido, estados e municipios.

Pedindo todas as vénias as compreensdes diferentes, entendo
estarmos diante de uma questdo tipicamente constitucional, a ser
equacionada pelo Supremo Tribunal Federal: demarcar os espagos do
Legislativo e do Executivo na elaboragdo e na aprovacao do orcamento.

Em uma democracia, bem sabemos, nao existe poder hegemonico.
Todos estao sujeitos a controles reciprocos, frequentemente referidos
como checks and balances. A demarcacao de espagos, em matéria

cumpridamente regida pela Constitui¢ao, como a questao or¢amentaria,
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acho que recai, sim, dentro do espago de atuagao do Supremo Tribunal
Federal.

Feita essa observacao inicial, Presidente, ja antecipo que acompanho
Vossa Exceléncia em todas as deliberagbes preliminares - e ndo me irei
dedicar a esse assunto. Entendo que Vossa Exceléncia prestou uma
colaboracdo valiosa no levantamento que fez a propdsito dos
antecedentes historicos da questdao orcamentdria na vida brasileira. A
interpretagao constitucional nao é um exercicio abstrato de revelacao de
sentido de normas juridicas, mas uma combinag¢do importante entre o
relato das normas e a realidade fatica sobre a qual essas normas incidem.

Por conseguinte, a determinacdo de qual seja a solugao justa para um
problema envolve, dentro das possibilidades semanticas das normas,
avaliar também como a realidade tem reagido a incidéncia das normas.

Vossa Exceléncia demonstrou, em seu voto, o histdorico conturbado
das relagbes politicas envolvendo a questdo orcamentdria. Fez um
inventdrio que me impressionou, embora eu e, talvez, boa parte de nos
tenhamos sido testemunhas oculares dessa histéria, dos processos
complicados e de baixa integridade que envolveram a elaboragao e a
aplicagao do or¢amento.

Vossa Exceléncia relembrou o esquema PC Farias, revelado em 1992
e suas conexdes com a elaboragao orcamentdria. Ao final da CPMI que
apurou os desvios, uma das conclusoes foi que a disfungao envolvendo o
orcamento se devia, sobretudo, ao papel central desempenhado pelo
relator-geral na ocasiao.

Na sequéncia histdrica 1993/1994, novamente a questdo do
orcamento volta a ser manchete na vida institucional brasileira pelo
abominavel escandalo dos "Andes do Orgamento", grande esquema de
corrupcao formado no ambito da Comissdao Mista de Orgamento. A
conclusao a que chegou a CPMI, ja agora de relatoria do Deputado
Roberto Magalhaes, na ocasiao, concluiu que o componente vital do
esquema era o relator-geral e prop0Os precisamente a redugao dos poderes
do relator-geral. Isso criou uma nova disciplina.

Depois, para ficar apenas em trés escandalos, veio o escandalo das
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ambulancias, revelado pela Operagao Sanguessuga, de 2006, igualmente
associada aos descritérios, ao patrimonialismo e, muitas vezes, a
desonestidade na elaboracao e na implementacdo do orcamento. Para
aferir a delicadeza da questao que estamos examinando, basta olhar com
um pouquinho de cuidado a histdria recente do Brasil e as malversagoes
que tém ocorrido em matéria or¢camentaria.

Marx, no Dezoito Brumario de Napoledao Bonaparte, escreveu uma
frase que se tornou classica:

“Hegel observa em uma de suas obras que todos os fatos e
personagens de grande importancia na histéria do mundo ocorrem, por
assim dizer, duas vezes. E esqueceu-se de acrescentar: a primeira vez
como tragédia, a segunda como farsa”.

No Brasil, ela parece repetir-se continuamente, mas como tragédia.

Em seu voto, Vossa Exceléncia relembrou, ja relacionados ao
orcamento secreto, os malfeitos mais recentes: o tratorago, as escolas fakes,
os kits de robotica e o que se apelidou de a "Cidade dos Banguelas". No
Municipio de Pedreiras, de 39 mil habitantes, a Secretaria de Satde
informou ter realizado, em 2021, 540 mil procedimentos de extracdao
dentaria. Como observou o jornalista Breno Pires, que fez, diga-se de
passagem, um extraordindrio trabalho jornalistico nessa matéria:
Pedreiras teria que ter arrancado quatorze dentes de cada morador para
justificar essa quantidade de extragoes.

De modo que, se estivesse olhando para o Brasil, e ndo para a Franga
de Luis Bonaparte, e fosse vivo, Marx provavelmente diria que seria
cOmico, se nado fosse tragico, o que tem acontecido no Brasil em muitos
dominios em matéria de aplicagdo orcamentdria.

Acrescento o que ouvi de um governador reeleito, consagrado pelas
urnas, que ocupa uma funcao importante no que esta por vir: pior do que
ser secreto era que o dinheiro nao chegava. Estamos lidando com uma
situagao extremamente delicada na histéria do Brasil. Penso que seja
nosso papel constitucional procurar dar o melhor contorno possivel a
atividade politica em matéria orcamentaria.

Feitas essas observagdes, chego ao tema especifico do chamado
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"orcamento secreto"”, que, no fundo, é a énfase que se deu as chamadas
"emendas do relator", sem identificar o proponente.

Sao quatro, como sabemos, as modalidades de emendas
parlamentares previstas na Constituicao: emendas individuais, emendas
de bancada, emendas de comissao e emendas do relator-geral. O que
estamos discutindo sob a alcunha de or¢amento secreto é o poder de uma
Unica pessoa, o relator-geral, na alocacdo de verbas do or¢amento.

Historicamente as emendas de relator ja existiam. Eram praticadas,
tém previsdo constitucional e estdo no art. 166, § 3%

"§ 32 As emendas ao projeto de lei do or¢amento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias;

II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulagao de despesa."

O que sempre se entendeu e se praticou, inclusive com base em
resolugdes do Congresso Nacional, é que o papel dos relatores era: (i)
corrigir erros e omissOes de ordem técnica ou legal e (ii) recompor
dotagOes canceladas, limitada a recomposi¢ao ao montante originalmente
proposto no projeto.

Desse modo, as emendas de relator sempre tiveram um volume
pouco expressivo e um montante de recursos relativamente
desimportante. Assim, ndo se prestava muita atencdo a elas, que, como
Vossa Exceléncia observou, Presidente, nao eram sequer identificadas por
rubrica propria, como passou a ser a RP 9.

No entanto, a partir de 2019, deu-se interpretacao expansiva a
resolugao do Congresso de 2006, para incluir a possibilidade de o relator
atender aos pareceres preliminares da Comissao Mista de Orcamento,
pareceres dele proprio. Portanto, ele passou a poder incluir, no or¢camento
remetido pelo Executivo, obras e programas totalmente diferentes dos
que chegaram e, com isso, produzir alteragoes substanciais no orcamento,
deliberadas apenas na Comissao Mista e nem sequer levadas a Plenario
para aprovagdo, salvo no momento final, para aprovacao global do
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orcamento.

Essa pratica, a partir de 2019, trouxe um desequilibrio imenso a
separacao de Poderes. O orcamento figura dentro do contexto
constitucional e institucional brasileiro.

Veja Vossa Exceléncia, Presidente, que as emendas parlamentares
representavam, em 2014, 4,7% do total do orcamento discriciondrio,
entendido como a alocagao nao vinculada das obrigagdes constitucionais,
que ja tém que ser cumpridas. Portanto, no Congresso, em 2014, as
emendas parlamentares respondiam por 4,7% do orcamento
discriciondrio. Em 2020, passaram a representar 34% do orcamento
discricionario. Este foi o impacto que a emendas de relator trouxeram
para a governabilidade no Brasil e para a alocagao de poderes entre o
Executivo e o Legislativo.

Como disse anteriormente, em uma democracia, os Poderes nao
podem ser hegemonicos e, portanto, tem que haver uma reparticao
proporcional de competéncias. A alocagdo de recursos, sobretudo para
investimentos, é uma das competéncias mais importantes que os Poderes
podem exercer. Mas veja Vossa Exceléncia, em 2020, representou 34%.

Vamos olhar como isso figura no plano geral dos paises
democraticos. Vamos verificar - e Vossa Exceléncia também pontuou esse
aspecto - que, nos Estados Unidos, a ingeréncia do Legislativo recai sobre
2,40% do orcamento. No pais cujo indice de ingeréncia é o mais elevado, a
Eslovaquia, um pequeno pais, esse indice de ingeréncia é de 5,5%.

H4 um desequilibrio evidente na alocacdo de recursos publicos, que
retira do Poder Executivo a capacidade de planejamento global em troca
de escolhas paroquiais - legitimas em alguma medida, mas que nao
podem ser atendidas pelo mecanismo de emendas do relator. Para
atender a esse mecanismo da participacao parlamentar, muito importante
para atender suas bases politicas, a Constitui¢do prevé as emendas
individuais, as emendas de bancadas estaduais e, até mesmo, as emendas
de comissao. Incluir as emendas de relator nesse montante, para atender
a interesses paroquiais - nao quero minimizar a importancia disso, apenas
tudo na vida tem o limite do razodvel - e subtrair do Presidente da
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Reptblica e do Poder Executivo a capacidade de fazer o planejamento
global dos investimentos ou da parte mais substantiva dos investimentos,
em troca de uma alocagao fragmentada para atender a interesses locais,
cria um deficit republicano no pais e um deficit democratico relevante que
acho que nao deve passar despercebido.

Em um sistema de harmonia e independéncia dos Poderes, em que
deve haver equilibrio, nem o Congresso deve ser subordinado ao
Presidente da Republica, nem o Presidente da Republica deve ser refém
do Congresso. Ha um ponto 6timo nessa equacao.

Para evitar que o Congresso ficasse subordinado a caprichos do
Presidente é que se tornaram as emendas individuais e as emendas de
bancada obrigatdrias e impositivas, de modo que o Presidente nao pode
mais barganhar apoio em troca de liberar ou nao, discricionariamente,
essas verbas. Elas sdao impositivas. Acho que ha virtude nisso de permitir
a independéncia de convic¢ao dos parlamentares sem ter que participar
de barganhas. Mas, por outro lado, ndo se pode tirar do Presidente da
Reptblica a possibilidade de escolhas alocativas nem de prestigiar a
composicdo de sua coalizdo politica dentro do modelo presidencialista
que criamos. As emendas de relator sem limites materiais ou percentuais
esvaziam imensamente a capacidade do Poder Executivo de conduzir a
governabilidade em nosso modelo de presidencialismo de coalizao.
Presidente fraco, presidente fragilizado, € um risco democratico, assim
como presidente hipertrofiado em seus poderes. Existe um ponto de
equilibrio. Presidente fragil é o caminho para a erosao democratica. De
Weimar a Constituicao de 1946, a fragilizacdo, muitas vezes, impede as
agendas de interesse publico e estimula, muitas vezes, comportamentos
de baixa institucionalidade, Presidente.

Por essas razdes, quis tragar um conceito fatico e institucional mais
amplo para chegar as razdes pelas quais também eu, pedindo vénia aos
entendimentos contrarios, entendo que ha inconstitucionalidade no modo
como se estruturou a figura das emendas do relator. Primeiro, em
consenso com Vossa Exceléncia, com o Ministro Fachin, e, nessa parte,
penso que integralmente com o Ministro Alexandre e com o Ministro
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André, na questao da falta de transparéncia. Em uma democracia e em
uma republica ndao existe alocagdo de recurso publico sem a clara
indicagdo de onde provém a proposta, de onde chega o dinheiro e da
verificagdo de onde se chega o dinheiro - também uma de minhas
preocupacgdes basicas. A publicidade, como demonstrado ontem no
eximio voto de Vossa Exceléncia, atende nao apenas ao mandamento
constitucional expresso do art. 37 da Constitui¢ao, que exige publicidade,
mas também a decisdes da Corte Interamericana e a tratados
internacionais. O orcamento nao pode evidentemente ser secreto em
nenhuma das suas dimensoes.

Alids, ha uma coisa muito importante que precisamos conquistar
ainda no Brasil, e é uma coisa curiosa. No Brasil, hda uma grande
discussao acerca da judicializagao da vida. De fato, a vida brasileira se
judicializou amplamente. Judicializou-se em termos quantitativos - temos
quase oitenta milhdes de processos em tramitacao - e em termos
qualitativos, na medida em que quase tudo hoje no Brasil tem o ultimo
capitulo no Poder Judiciario - ndo por vontade do Poder Judicidrio, mas
pelo arranjo institucional brasileiro que estd na Constituicdo. Da
importacao de pneus até saber se o colarinho do chope faz parte da
bebida ou nao, isso é decidido hoje no Brasil pelo Poder Judiciario.

A judicializagdo se tornou uma faceta muito distintiva da vida
brasileira, mas hd um momento mais importante ainda na vida
democratica: o orcamento. No or¢camento, fazem-se as grandes escolhas
na vida de um pais; no orcamento, vai-se definir quanto vai para a saude,
para a educacao, para obras de infraestrutura, para a publicidade
institucional. A opacidade do or¢camento, a opacidade do debate sobre o
orcamento, precisa ser vencida. E claro que ha muitas tecnicalidades
envolvidas, mas é muito importante que as pessoas consigam, pelo
menos em uma pizza figurativa, demonstrar a sociedade brasileira quais
as grandes alocagOes feitas de recurso, para termos certeza de que as
prioridades adotadas pelo Executivo e pelo Legislativo correspondem aos
programas do governo e as demandas da sociedade.

z

No Brasil, o or¢camento € historicamente opaco. E uma matéria
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historicamente negligenciada. Por ser muito complexa, exige muitos
conhecimentos, mas, na vida, tudo que a gente é capaz de entender com
qualidade a gente é capaz de explicar com simplicidade.

A populacdo brasileira tinha que saber, pelo menos, as grandes
linhas orcamentarias: o percentual que foi para a saude e quanto de
dinheiro aquilo representa; o percentual que foi para educagao e quanto
de dinheiro aquilo representa. Acho que a capacidade de a sociedade
entender essas alocagOes vai ser uma mudanca qualitativa na democracia
brasileira. No dia em que a sociedade conseguir entender melhor essas
alocagOes, talvez se possa, até mesmo, diminuir a judicializagdo. Na
medida em que a gente compreenda as escolhas tragicas que, muitas
vezes, tém que ser feitas, acaba essa distribui¢do, muitas vezes,
voluntarista, de recursos pelo Poder Judiciario.

Presidente, em primeiro lugar, hd falta de transparéncia.

Em segundo lugar, claramente, a meu ver, ha burla a iniciativa do
Presidente da Republica. A iniciativa do encaminhamento da proposta
or¢amentdria, na medida em que s6 o Relator e a comissao podem fazer
definicbes muito expressivas, que nao sao previamente submetidas ao
Plendrio, é uma violag¢ao do devido processo orcamentario.

Em terceiro lugar, como ja destacado pelos demais, ha excesso de
discricionariedade. Nao é possivel que uma pessoa seja responsavel pela
alocacdo de 21 bilhdes do orgcamento. Simplesmente nao é uma
discricionariedade aceitdvel em uma democracia. E preciso questionar
esse ponto e concluir que ele nao é compativel nem com o principio
democratico, nem com o principio representativo, nem com o principio
republicano.

Em quarto lugar, vislumbro uma violagao da separagao de Poderes.
H4 uma divisao constitucionalmente demarcada de competéncias entre o
Executivo e o Legislativo na elaboracao e aprovagao do orcamento.

A participacdo  parlamentar € importantissima e esta
institucionalizada nas emendas individuais, nas emendas de bancada e
mesmo nas emendas de comissdao. Nao ha fundamento constitucional
para se criar mais uma categoria de emenda que dé protagonismo ao
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Parlamento para além das que tém previsao constitucional.

Penso que interfere também com a separagao de Poderes na medida
em que o planejamento € um componente importante da vida
democratica. O planejamento tem que ser feito por quem tem a visao do
todo. E muito respeitdvel que o parlamentar queira atender a uma
demanda do municipio da sua base eleitoral. Para isso, ele tem emendas
individuais e, para isso, existem emendas de bancadas. Mas alguém tem
que olhar a visao macro do pais e cuidar do interesse publico global, e
nao paroquial. Esse alguém ¢é o Poder Executivo.

Na medida em que uma parcela muito expressiva da capacidade de
investimento € transferida do Executivo para o Legislativo, sem
planejamento global, evidentemente se compromete o papel do Executivo
na elaboracdo e execuc¢dao do orcamento e em seu papel de atender ao
interesse publico na forma constitucional.

Por fim, a Constitui¢ao, no art. 166, § 9%, previu o limite das emendas
parlamentares. Diz o art. 166, § 9%

"§ 92 - As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serao
aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que a metade deste percentual sera destinada a agoes e
servicos publicos de satide."

As emendas individuais tém um limite. Na medida em que o
proprio relator-geral possa extrapolar largamente esse limite, temos uma
clara violacao da Constituicao.

Recorri ao principio democratico, recorri ao principio republicano,
mas ha regras especificas relativas ao orcamento que também sao, a meu
ver, violadas pela modalidade de emenda de relator, em uma extensao
muito maior do que a que sempre praticou, exacerbando o quadro de
patologias que aflige a execu¢ao orcamentaria no Brasil.

Desse modo, queria concluir reiterando respeito e apreco pelo
Congresso Nacional e destacando a importancia do Congresso Nacional
na elaboracao do orcamento e na alocacao de recursos orcamentarios.
Essa importancia foi demarcada adequadamente pela Constitui¢dao e por
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emendas a Constituigdo aprovadas pelo Congresso que tornaram
impositivas as emendas individuais e as emendas de bancada. Penso que
foram providéncias relevantes que institucionalizaram a relagao entre
Executivo e Congresso. Acho que as emendas de relator, nesta moldura,
desinstitucionalizam essa relacao e restabelecem um "toma 1a, da ca".

Acredito que cabe a nos zelar pela probidade, moralidade,
integridade na alocacdo de verbas publicas e, sobretudo, pela capacidade
de planejar e pensar um pais para atender a suas prioridades globais, e
nao apenas a interesses paroquiais.

Por essa razao, compreendendo e respeitando as posigOes diferente,
entendo que nenhuma democracia no mundo concede ao Legislativo
discricionariedade na aplicacao de 30% do orcamento, vinte bilhdes de
reais. Isso desequilibra a separacdo de Poderes e dificulta a
governabilidade.

Penso que o voto de Vossa Exceléncia equacionou de maneira
adequada e equilibrada a matéria e € um passo para voltarmos a uma
certa normalidade or¢camentaria, que, na minha visao, foi quebrada.

Presidente, companho, com louvor, o voto de Vossa Exceléncia.

10
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

ANTECIPACAO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX - Senhora Presidente, ilustre
representante do Ministério Publico, Senhores Integrantes da Corte, em
primeiro lugar, eu gostaria de destacar que o voto de Vossa Exceléncia -
ontem até eu comentava com uma linguagem mais coloquial - ndo deixou
pedra sobre pedra. Poderiamos apenas nos limitar a acompanha-la.

Entretanto, hd alguns argumentos utilizados aqui que causaram uma
primeira impressao sobre a possibilidade juridica das emendas de relator,
e os outros argumentos no sentido oposto, que nos levam a fazer
digressoOes sobre ambas as correntes.

Em um primeiro momento, eu fiquei bastante impressionado com o
fato de que, se cabe ao Congresso analisar o or¢camento, poder-se-ia
aplicar a teoria dos implied powers e permitir também que ele regulasse
como é que se vai trabalhar com esse or¢amento a luz da possibilidade de
emendas.

Contudo, como aqui foi muito bem destacado, e isso é muito
importante que se observe, conforme o Ministro Luis Roberto Barroso
destacou, as emendas individuais e as emendas de bancadas ja sao
suficientes a satisfacao dos interesses locais.

Por outro lado, nds somos Juizes da Constituicao. Entao, temos que
seguir aquilo que a Constituicao estabelece. A Constituicao hoje é
composta de regras e principios. Dai que, na denominagao originaria do
Professor Dworkin, na sua obra Freedom’s Law, nds temos hoje normas
juridicas. E tanto os principios quanto as regras tém a sua eficacia e a sua
efetividade. Os principios tém tanta eficicia quanto as regras
constitucionais. Os principios s ndo superam as regras constitucionais,
como por exemplo ocorreu quando nos tivemos o cotejo do principio da
moralidade das eleicOes com a regra do art. 16 da anualidade, que deveria
ser respeitada em relacdo a Lei da Ficha Limpa. Entao, naquele momento,
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a Lei da Ficha Limpa fora votada em junho, e as elei¢des eram em
outubro. Entao prevalecia a regra do art. 16, nada obstante o principio da
moralidade eleitoral.

Aqui também nds temos os principios do art. 37, acrescido, com a
Emenda n® 19, do principio da eficiéncia na atuagao do poder publico no
sentido genérico. E esses principios devem ser obedecidos por todos os
atos daqueles que exercem uma funcgao publica dos Poderes Executivo,
Legislativo e do Poder Judiciario.

Hoje, muito embora o Brasil importe muitas denominagdes do
Direito estrangeiro, fala-se muito em accountability, que significa,
basicamente, transparéncia e eficiéncia. E nos verificamos - aqui isso ficou
assente, mesmo nos votos que divergiram - que essas emendas nao
apresentavam transparéncia. Elas nado revelavam o destino, nao
revelavam a proporcionalidade. Enfim elas violavam de tal forma o
principio da transparéncia, que acabaram sendo cognominadas de
orcamento secreto, que € algo, digamos assim, a luz do sentimento
constitucional do povo, é algo inadmissivel, porque quando nés falamos
em orcamento, nos falamos em dinheiro do povo que serviu a satisfacao
das necessidades coletivas. Entdo, evidentemente, isso nao pode ser
secreto; isso tem de ser, ao contrario, publicizado, como exige a propria
Constituicao Federal.

Eu destaco que, nesse nosso novo regime democratico brasileiro - foi
muito bem exposto, nés adotamos os checks and balances, a Lei
Orcamentdria é de iniciativa do Executivo, mas passa pela comissao do
Legislativo -, a nossa ordem juridica deve ser interpretada a luz do
regime democratico brasileiro, que tem no principio republicano seu pilar
fundamental, que se desdobra, no meu modo de ver: na elegibilidade e
temporariedade dos mandatos politicos; na isonomia entre as autoridades
e os cidadaos, sobretudo na aplicacdo da lei; no sistema de liberdade
contra atos autoritarios do poder publico; na responsabilidade dos
governantes por seus atos; e na impessoalidade, transparéncia e controle
na gestao da coisa publica.

Hoje, até em razao dessa necessidade da transparéncia e da adicao
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da eficiéencia pela Emenda Constitucional n® 19, o Tribunal de Contas
passou a ser também um tribunal que avalia a performance do
administrador publico, ndo sé as contas, mas a boa aplicagao dos recursos
publicos.

Aqui, Senhora Presidente, trago, digamos assim, algumas
manifesta¢des oriundas do nosso Plendrio, como verbi gratia na ADI 6.032,
abordando o tema da ampla publicidade dos atos publicos - e Vossa
Exceléncia destacou um capitulo proprio da opacidade dessa revelagao
do que consta dessas emendas de relator -, em que destaquei: E
imprescindivel, num Estado Democritico de Direito, que exista a possibilidade de
controle sobre o recebimento e a aplicagio dos recursos publicos, nio apenas por
haver ai implicacoes no Erario, mas, iqualmente, porque a sociedade é devida
explicagio quanto as prioridades e a probidade adotada durante a gestdo da coisa
publica e do or¢amento nacional.

Trago também um trecho sobre essa questdao de transparéncia e
accountability em uma passagem do voto do Ministro - eterno Decano -
Celso de Mello, no Mandado de Seguranca 24.725:

"Assiste, aos cidadaos e aos meios de comunicacao social
(mass media), a prerrogativa de fiscalizar e de controlar a
destinacdo, a utilizacdo e a prestacio de contas relativas a
verbas publicas.

(-.)

Os postulados constitucionais da publicidade, da
moralidade e da responsabilidade - indissociaveis da diretriz
que consagra a pratica republicana do poder - nao permitem
que temas, como os da destinacdo, da utilizacdo e da
comprovagao dos gastos pertinentes a recursos publicos, sejam
postos sob inconcebivel regime de sigilo."

Trago aqui também, Senhora Presidente, varios acordaos da nossa
Corte sobre essa necessidade de transparéncia - e a que Vossa Exceléncia
também se referiu -, inclusive a ADPF 129, de relatoria de Sua Exceléncia

Ministro Edson Fachin, que destaca:
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"O Estado Democratico de Direito instaurado pela
Constituicao de 1988 estabeleceu, como regra, a publicidade das
informagOes referentes as despesas publicas, prescrevendo o
sigilo como excegao, apenas quando imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado.”

Ora, a luz de todas essas passagens de deliberagdes do Plendrio,
também na ADI 5.394, Sua Exceléncia o Ministro Alexandre Moraes

também assentou:

"Os principios democratico e republicano repelem a
manutencao de expedientes ocultos no que concerne ao
funcionamento da madaquina estatal em suas mais diversas
facetas. E essencial ao fortalecimento da democracia que o seu
financiamento seja feito em bases essencialmente republicanas e
absolutamente transparentes. Prejudica-se o aprimoramento da
democracia brasileira quando um dos aspectos do principio
democratico — a democracia representativa — se desenvolve
em bases materiais encobertas por métodos obscuros (...)"

Haja ou nao intencdo - e vamos presumir que nao ha nenhuma
intencao -, a realidade é que essas emendas ndo perpassam por esses
principios republicanos e pelos principios enunciados no art. 37 da
Constituicao Federal.

Nessa ADI 5.595, Sua Exceléncia, nosso atual Decano, também fez
uma digressao nesse aspecto.

Entao, nao havendo transparéncia, evidentemente que se estimula o
dispéndio ineficiente, porque se prioriza a alocacdo dos escassos recursos
publicos sem planejamento e indicagdo da necessidade, tampouco dos
beneficios que a medida apresenta. E o que é pior, ndao se publiciza
adequadamente os custos dessa eventual alocagao.

De sorte que nao serei repetitivo, diante do voto de Vossa Exceléncia,
extremamente minudente. Conforme disse ontem para uma pessoa, o
voto da Ministra Rosa Weber nao deixou pedra sobre pedra. Os

4
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antecedentes histdricos sao lamentaveis e, quando nés caminhamos, o
que vai a frente é o nosso passado. E absolutamente impossivel analisar
esse tema sem uma visao retrospectiva do que até entao se passou.

Por outro lado, e por fim, também ficou patente aqui, em todos os
votos, que nao ha essa previsao constitucional - ja ha as emendas de
bancadas, as emendas individuais. O art. 166, § 3°, admite as emendas
individuais, de bancadas e as emendas de comissOes, mas essas emendas
tém de estar necessariamente, segundo a Constituigao Federal - porque
nos somos juizes da Constitui¢do -, relacionadas, em primeiro lugar,
evidentemente, com uma correcao de erros ou omissoes, ou entao com 0s
dispositivos do texto do projeto de lei, como esta aqui na Constituigao
Federal.

Entao, eu também estou aderindo a essa afirmacao univoca, até
entdo, de que nao ha fundamento constitucional. Se nao ha fundamento
constitucional, se nds estamos no campo de uma interpretacao restrita da
Constituicao Federal e se nao ha essa transparéncia, ndés poderiamos
sintetizar o voto com uma frase s4: com o dinheiro publico, o segredo nao
¢ a alma do negocio.

Diante de todas essas manifestacdes dos Colegas e do voto de Vossa
Exceléncia, em que eu apenas acrescentei em homenagem a dedicagao
que Vossa Exceléncia teve ao tema, apresentando um resumo de um voto
de cem laudas, manifesto, no meu voto, a minha integral concordancia
com todos os itens do voto de Vossa Exceléncia.
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15/12/2022 PLENARIO
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DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) : CIDADANIA

ADV.(A/S) :RENATO CAMPOS GALUPPO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :LUiz GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

AM. CURIAE. :PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) :PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Boa tarde, Senhora Presidente, Senhora Ministra Carmen Lucia;
nosso Decano, Ministro Gilmar Mendes; Vice-Decano, Ministro Ricardo
Lewandowski; Ministro Luiz Fux; Ministro Luis Roberto Barroso;
Ministro Edson Fachin; Ministro Alexandre de Moraes; Ministro Nunes
Marques; Ministro André Mendonga; Senhor Vice-Procurador-Geral
Eleitoral, aqui representando a Procuradoria-Geral da Reptblica, Dr.
Paulo Gonet; Senhores Advogados, especialmente aqueles que se
manifestaram na causa; Senhoras e Senhores e a imprensa que nos
acompanha.

Esse é um tema extremamente importante e complexo, e isso ja o

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 1DE2-D8F7-2187-F9A6 e senha 2647-2F4F-40D3-DD9B



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 251 de 384

ADPF 850 / DF

mostram desde logo o voto de Vossa Exceléncia, que entra para historia
deste Tribunal - independentemente do eventual resultado desse
julgamento que ainda estd a se definir -, e também os votos todos ja
proferidos até o presente momento.

Lembro também que, de imediato, Vossa Exceléncia suspendeu e
foram referendadas, por unanimidade, posi¢des imediatas que ja
corrigiram e adequaram uma série de questdes. Mas hd outras que temos
que enfrentar e estamos a fazé-lo neste exato momento.

Geralmente, Senhora Presidente, costumo ser bastante sintético em
meus votos. Aqui, ndo vou conseguir ser, porque estou abrindo posi¢ao
diversa das ja proferidas - sem prejuizo, evidentemente, de, dependendo
da somatoria de votos ou de eventual voto médio, debatermos a matéria e
fazermos eventuais reajustes.

O voto que trouxe, com as reflexdes que fiz, ndo é longo - nao
tomarei muito tempo de Vossas Exceléncias -, mas tenho a necessidade de
fazer sua leitura.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI:

Trata-se de arguicoes de descumprimento de preceito fundamental
ajuizadas contra atos do Poder Publico relativos a execucao do
indicador de resultado primario (RP) n® 09 (despesa discricionaria
decorrente de emenda de relator-geral, exceto recomposicao e correcao
de erros e omissoes) referentes as Leis Orcamentarias Anuais (LOA) de
2021 e 2022.

As chamadas emendas do relator-geral do orcamento sao
questionadas nas ag¢oes especialmente quanto a auséncia de transparéncia
na alocagdo dos recursos publicos, aspecto muito bem dimensionado e
articulado tanto na medida cautelar referendada pelo Plendrio quanto no
douto voto da Relatora, Ministra Rosa Weber.

No entanto, na analise do tema, entendo que é preciso associar o

o
’

basilar principio da transparéncia ao disposto nos arts. 3¢ incisos Il e III, e
165, § 7°, da Constituicao de 1988. Com efeito, precisamos nos atentar aos
objetivos fundamentais da republica de garantir o desenvolvimento
nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacio e reduzir as
desigualdades nacionais e inter-regionais, bem como ao comando
constitucional segundo o qual, dentre as fung¢des do orgamento fiscal dos
Poderes da Unido, compreende-se reduzir desigualdades inter-regionais,
segundo critério populacional.

Em meu entendimento, o alcance desses objetivos constitucionais
exige planejamento de ambito nacional e priorizacao da aplicacao dos
recursos orcamentarios escassos em sua consecu¢do, tanto na
programacao orcamentdria do Poder Executivo quanto na do Poder
Legislativo — nesse ultimo caso, com as emendas parlamentares que nao
sejam individuais (€ o caso das emendas RP 09) e as emendas de bancada

e de comissoes.
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Ademais, devemos ter em conta o art. 166, § 9°, da Constituicao de
1988, com a redacdo da Emenda Constitucional n°® 86/15, que fixa um
limite para as emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria da
Unido no montante de 1,2% da receita corrente liquida prevista. Eis o teor
do dispositivo constitucional:

“§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei
orcamentaria serao aprovadas no limite de 1,2% da receita
corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que a metade deste percentual serd destinada
a agOes e servicos publicos de saude”.

No entanto, ao longo do tempo, ocorreu um movimento destinado a
contornar esse limite constitucional imposto as emendas individuais,
dado seu alto impacto politico e eleitoral. O instrumento criado mais
recentemente com esse fim foram as chamadas emendas de relator, ora
questionadas. Essas emendas aumentaram expressivamente o volume de
recursos or¢amentarios que dependem basicamente do critério politico
“individual” para sua alocagao.

Na pratica, em sua forma atual, as emendas de relator se
confundem com as emendas individuais de parlamentares,
contornando o limite constitucional estabelecido para esse fim e, o mais
grave, pulverizando a aplicacio dos escassos recursos em projetos
paroquiais, sem atender a uma programacao estratégica e de alcance
nacional destinada a consecucio dos objetivos fundamentais da
Republica. Ademais, ndao ha isonomia em sua distribuigdo,
possibilitando o atendimento seletivo de demandas.

Ressalto, ainda, que as emendas individuais em si sao legitimas. Elas
téem a finalidade de atender demandas locais e especificas das bases
eleitorais dos parlamentares, as quais eventualmente nao seriam
contempladas no contexto de programacgoes prioritarias e estratégicas de
ambito nacional. Pela sua propria natureza, essas emendas individuais
sdo aplicadas de forma pulverizada, nao sendo orientadas por um

planejamento estratégico e de ambito nacional, o que, no entanto, nao
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reduz sua relevancia.

No entanto, a partir do momento em que - devido a um
concertamento politico — se define que, por meio de emendas
parlamentares (do relator, de comissdes ou bancadas), se alocard no
orcamento da Unido recursos muito mais expressivos — especialmente
em cendrios quase que permanentes na realidade de um pais em
desenvolvimento, como ¢ o caso do Brasil —, é fundamental que se
estabeleca um regramento para que os recursos assim alocados ndo
sejam dispersos e aplicados em projetos que ndo contribuam para o
alcance dos mencionados objetivos fundamentais estabelecidos por
nossa Carta Magna.

Dessa forma, é necessdrio nao apenas assegurar a transparéncia
alocativa dos recursos provenientes de emendas do relator (PR 9), com a
identificacdo do parlamentar e do municipio ou entidade beneficiada. E
também fundamental que os Poderes Executivo e Legislativo delimitem
seus papéis no ambito do processo orcamentdrio e regulamentem os
critérios populacionais e socioecondmicos para a indicacdo e a execucao
das emendas de relator, de modo a alinha-las aos planos e as
prioridades estratégicas nacionais.

Posto isso, concluo que as chamadas emendas de relator serao
compativeis com a Constituicao de 1988 desde que ostentem os seguintes
atributos: (i) atendam ao principio da transparéncia, com a indicagao do
responsavel politico pela indica¢do e o beneficidrio direto dela; e (ii) sejam
direcionadas ao atendimento dos objetivos previstos nos arts. 3% incisos II
e I, e 165, § 79, da Constituicao de 1988. Em suma, as emendas de
relator-geral do or¢amento ndo podem ser alocadas sem o atendimento a
programacao estratégica voltada a consecugao das prioridades do pais, a
partir de critérios a serem estabelecidos mediante os instrumentos

devidos.

Pelo exposto, divirjo parcialmente da eminente Relatora e julgo
parcialmente procedente os pedidos para assentar que a execucao das
verbas orcamentdrias constantes do indicador de resultado primadrio (RP)
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n® 09 devem observar os principios da transparéncia, da
proporcionalidade, da imparcialidade e da isonomia entre os entes
federativos, devendo, ainda, os Poderes Executivo e Legislativo, no
ambito de suas competéncias, regulamentar, no prazo de 90 dias, a
execu¢ao da RP-09, observando os seguintes critérios: 1) o Poder
Executivo Federal deve publicar, anualmente, para cada estado e para o
Distrito Federal, a relacdo dos programas estratégicos e projetos
prioritarios nos quais, exclusivamente, devem ser alocadas as emendas de
relator, observada a compatibilidade dessa programacdo com: (i) o
disposto nos arts. 3% incisos II e III, e 165, § 7%, da Constituigao de 1988
(objetivos de promover o desenvolvimento nacional e reduzir as
desigualdades sociais e regionais); e (ii) o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentaria (LDO), os planos nacionais, regionais e setoriais
e os indicadores socioecondmicos pertinentes; 2) para assegurar o pacto
federativo e a isonomia no tratamento dos entes municipais, o conjunto
de transferéncias discriciondrias destinadas a cada municipio ndao pode
ultrapassar, em cada exercicio, o limite correspondente a 50 % do Fundo
de Participagdao dos Municipios (FPM) recebido pela localidade; e 3) as
emendas parlamentares destinadas ao atendimento local devem ter papel
subsidiario no planejamento nacional e nao podem inviabilizar as
politicas publicas para atendimento de todo o territdério nacional,

segundo indicadores populacionais e socioecondomicos.

E como voto.
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ANTECIPACAO AO VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA - Senhora Presidente,
Senhores Ministros, Senhor Vice-Procurador-Geral da Republica,
Senhores advogados - meus cumprimentos muito especiais aqueles que
assomaram a tribuna, trazendo achegas tao importantes para todos nos -,
Senhores servidores publicos, Senhores da imprensa, cidadaos e todos

que nos acompanham.

Senhora Presidente, ndao posso deixar de cumprimentar Vossa
Exceléncia, em que pese todos os cumprimentos antes formulados, pela
exceléncia propria do trabalho desempenhado por Vossa Exceléncia.
Entretanto, neste caso, por ser um tema sensivel, grave e sério, tantas
vezes e hoje, discutido até mesmo fora dos espagos do Direito e da
economia, Vossa Exceléncia traz um voto primoroso e denso. Fez com que

relembremos fatos tristes e melancolicos da Republica.

No caso que agora se apresenta, nessas quatro arguicdes de
descumprimento de preceito fundamental, estou inicialmente
acompanhando Vossa Exceléncia no que se refere as preliminares. Vou
deixar de fazer considerag¢oes, até porque farei a juntada de voto escrito,
Senhora Presidente, detalhando os fundamentos da conclusao a que

cheguei apds analise do quadro questionado.

Gostaria apenas de pontuar alguns dados e também tornar publicos
os fundamentos deste meu voto, que nao sao diferentes dos que ja foram
aqui apresentados pelos juizes que me antecederam em voto.

Como disse agora o Ministro Dias Toffoli, parte-se sempre da

Constituicao para a interpretacdo constitucional. Mas gostaria de iniciar
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fazendo referéncia - e faco isso em meu voto - do absoluto respeito desta
Casa, historicamente - também aqui ja afirmado - ao Parlamento e as suas
competéncias. Especialmente ao principio da harmonia entre os Poderes,
que faz com que o sistema de reparticdo de competéncias seja o que foi
dito pelo Ministro da Justica do Governo Provisdrio, no inicio da
Reptblica, Campos Salles: o coracdo do sistema, esse sistema de
reparticao de competéncias para que se tenha realmente um exercicio de

competéncias verticais e horizontais, neste tltimo caso, entre os Poderes.

Lembrava, Senhora Presidente, agora mesmo, ao Ministro Gilmar
Mendes, que, de onde estiver, o Ministro Aliomar Baleeiro, como
doutrinador, deve estar prestando atengao, porque o or¢camento publico
foi um dos temas da vida dele - ha até votos dele aqui a respeito desta
matéria. Ele afirmava exatamente a necessidade de ser publico, no sentido
mais alargado, o or¢amento, ou seja, de se dar a publico o que consta e
como se executa o orcamento do Estado. Como também foi afirmado em
outros votos, quero afirmar minha posi¢ao no sentido de que estamos

aqui a exercer o papel de juiza constitucional.

O que se questiona é pratica de formulacao de emendas chamadas
de "emenda do relator. Elas nao sao apenas do relator. Fosse assim e cada
brasileiro saberia o responsavel pelo recurso e seu pleito de uso e pelo
controle de seu uso. Aqueles valores previstos em emendas sao entregues
ao relator, indicadas ao relator, mas nao € possivel se adotar uma emenda
com barriga de aluguel. Quem é o responsavel por isso? Quem indicou?
Para quem indicou? Qual a finalidade? Qual o destino? Quer dizer, ndao
ha emenda que se possa fazer frutificar a partir desta contingéncia, desta
condicdo de absoluta nebulosidade sobre quem, quanto e para que se
destinam os valores orcados.

Por respeito ao Congresso Nacional, nossa geragao sabe bem, como
outras que vieram antes de nos, o absoluto respeito que ha que se ter com
o Parlamento, com o Congresso Nacional, para se ter uma democracia. E
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por respeito mesmo a ele que estamos, portanto, atendo-nos a afirmar, a
analisar se esta pratica chamada de emenda do relator, resultado primadrio
com identificador RP 9, seria discricionaria, se 0S recursos
discricionariamente estabelecidos cumprem os principios e as regras

constitucionais postas a respeito do tema.

O que estamos fazendo € o que fazemos sempre: ha enquadramento
ou, no linguajar juridico, ha subsuncdo deste modelo ao que esta posto na
Constituicao? Isso é matéria constitucional, é questao constitucional: a
escolha politica, o debate politico de como se deve utilizar, para que se
deve utilizar e tudo o mais é dos poderes politicos Executivo e
Legislativo, sem nenhuma sombra de duvida (em nenhuma linha foi aqui

aventado como nao sendo).

A despeito do que Vossa Exceléncia fez referéncia, relembrando
todos os casos que acabaram levando as Comissdes Parlamentares de
Inquérito cujo objeto foi questao or¢amentdaria, emendas orgamentarias, é
de se encarecer que nao estamos imaginando nem esperando que aqueles
gravissimos fatos ocorrem ainda e mais vezes, mas, como realcado por
Vossa Exceléncia, ha uma possibilidade de que sobrevenha, se nao houver
o controle constitucional e legal rigoroso das praticas, como estd em

alguns votos e em julgados do Tribunal de Contas da Uniao.

Lembrei aqui, Senhora Presidente, de um dado filoséfico que esta na
base da construcao civilizatoria que acompanhamos para dar publicidade
aos atos do Estado: o famoso didlogo de Glauco e Sécrates, no Livro II da

Republica, de Platao, quando ele narra o caso do anel de Giges.

Alguém pde um anel no dedo e descobre que, conforme o
movimento feito com esse anel, pode tornar-se invisivel e com isso pode
praticar injusticas. Platdo perguntava exatamente isso: a visibilidade é
que faz com que o injusto ndo prevaleca? Quando Giges movimenta o
anel e com isso se torna invisivel - Giges era um pastor do Rei de Lidia,
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um bom pastor, tido como um homem justo -, sabendo que podia ficar
invisivel, adentra o paldcio, na assembleia dos pastores observa o que se
passa em sua auséncia e, no paldcio, seduz a rainha e assassina o Rei.
Platao pergunta: se o ser humano soubesse ser invisivel e, portanto, nao
submisso a um julgamento, ele seria sempre justo?

A visibilidade é necessaria. Essa visibilidade veio com os sistemas de
direitos que foram a base filosofica da criagao do modelo civilizatdrio

pela publiciza¢dao do que se tem.

Nesse sentido, em meu voto, Senhora Presidente, parto ndo apenas
de um dado filosofico, mas de uma frase extremamente conhecida por
todos nds desde o segundo ano de Direito: a Administragao ¢ atividade

de quem nao é senhor absoluto (Ruy Cirne Lima).

O senhor absoluto da Administracao Publica é o cidadao, é o
conjunto dos cidadaos, é o povo de um Estado. Portanto, ele quer saber: o
que ele pagou? Como se gasta? Para que se gasta? Quem esta gastando? E
qual é a finalidade do gasto? A partir disso exatamente, menciono em
meu voto passagem que nao € de agora, nao € desses ultimos dias, nem se
refere ao orcamento secreto, mas é uma licdo permanente. Geraldo
Ataliba escreve na sua obra sobre Republica e Democracia exatamente
que:

“Estados de Direito, que plasmam suas instituicoes com base no
ideal republicano, com a consagragio da triparticio — e
consequentemente autonomia e independéncia — dos poderes, bem
como lastreadas no império da lei e no principio da isonomia, tém
necessariamente um direito administrativo aberto, oxigenado,
participatério, permeado de técnicas, institutos e peculiaridades
intimeras vezes contrastantes com a rapidez, eficiéncia, agilidade e
desassombro que caracterizam o0s regimes que, em nome dessas
caracteristicas, atropelam direitos, ignoram a participagdo dos
administrados e atuam surpreendentemente, comprometendo a
seguranga e previsibilidade dos direitos.
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Dai ser imperativo interpretar todos os preceitos constitucionais.

pertinentes ao _controle financeiro e fiscalizacdo orcamentdria, bem

como referentes a responsabilidade pelos bens e valores publicos, a luz.

das _exigéncias do principio republicano” (ATALIBA, Geraldo.
Republica e Constituicdo. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 84 - grifos

NOSSos).

Acho que todos os votos exarados até agora fazem referéncia, a
partir do de Vossa Exceléncia, Ministra, exatamente a necessidade de se
garantir o principio republicano que faz com que o Brasil tenha, no que é
publico, a realizacdo do nome desse Estado: Republica Federativa do
Brasil.

Em meu voto, me baseio no que € matéria constitucional
exclusivamente de principios: o da democracia, que garante o equilibrio
entre os Poderes; o da legalidade, porque o art. 1° estabelece que a
Reptblica Federativa constitui-se em Estado Democratico de Direito; o da
juridicidade esta presente - neste caso, o da legalidade especificamente -;
o principio republicano, sem o qual ndo temos possibilidade de garantir o
direito a informacao do cidaddo sobre o que se passa, especialmente em
matéria orcamentdria - para se saber isto que Vossa Exceléncia perguntou
em seu voto: quem gasta? Quem propoe? Para que propoe? Qual o uso
dado a esse direito? Qual destinagao? Se a resposta € negativa, a
Constitui¢do nado estd sendo cumprida por este principio, mas é um

principio que tem densidade e concretude constitucionais.

Também fiz referéncia ao direito fundamental a informacao. Tudo
que for secreto, por Obvio, ndao se sabe do que cuida e ha de ser
considerado exce¢ao. Temos um Estado que traz em sua escolha politica
fundamental é Republica. Nao se escolheu, aqui, uma entidade estatal
com nome de segredo. O segredo é dado ao sagrado. Como Vossa
Exceléncia chega a mencionat, as coisas do Estado e do povo tém que ser
de conhecimento do povo, de ciéncia do povo. O poder sem controle é
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sempre um poder autoritario e, neste caso, sem o conhecimento e a
informacao, nao se tem o controle sobre a autoria e a destinagao dos
gastos publicos.

A Constituicdo também garante - aqui ja foi mencionado - o
principio da igualdade, que se cumpre, neste caso, pelo principio da
proporcionalidade. Teria que ser averiguado o que e como se gastam os
recursos publicos exatamente com conhecimento do que se tem em
relagdo a formulagdes orcamentarias. E imperiosa a transparéncia ativa,
que Vossa Exceléncia também menciona em seu voto, que esta no meu,
até por acordos internacionais que assinamos e aos quais aceitamos dar
cumprimento integral — e a prevalecer o quadro questionado nesta
arguicao se estaria descumprindo. Mas, principalmente e para além dos
principios, faco mencao, que também ja foi feita, especialmente com
énfase a partir do voto de Vossa Exceléncia e no voto do Ministro Edson
Fachin, ao art. 163-A, que é especifico e que ja tinha sido ventilado mais
de uma vez em relacdo a essas emendas nas decisOes e julgados do
Tribunal de Contas da Unido, impondo exatamente que se desse acesso
publico - isso em julgamentos nao desta semana ou deste més. No art.
163-A se estabelece que havera disponibilizagao dos:

“[...] dados contdbeis, or¢amentdrios e fiscais, conforme
periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de
contabilidade da Unido, de forma a garantir a rastreabilidade,” - ou
seja, deve-se saber qual o caminho percorrido pelo recurso desde a
formulagdo estabelecida na emenda - “a comparabilidade” - até mesmo
para que se dé cumprimento a outros dispositivos constitucionais - “e
a publicidade dos dados coletados [...]"

Portanto, essa é uma exigéncia de regra especifica, voltada ao
orcamento, que proibe, que impede, que invalida qualquer tipo de
segredo nessa matéria. O secreto de um orcamento é€, rigorosamente, a
meu ver, fragorosamente, exemplarmente, modelarmente, contrario ao
que estd nessa norma constitucional, nessa regra constitucional.
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Da mesma forma, o art. 166, no § 3% estabelece nao apenas como se
da a emenda, a emenda especifica do relator, mas também seus limites,
sua finalidade de correcao e o limite de percentuais - esta no § 9° -, que,
como Vossa Exceléncia mostrou e hoje também foi aqui repisado, de 3,4%,
em 2014, passou a mais de 30%, em 2020, a demonstrar que esse
percentual nao é apenas descumprido, mas afrontado, de alguma forma,

pela multiplicagao que se teve.

Por tudo isso, Senhora Presidente, como disse, farei juntada de voto
escrito, mas concluo no sentido exatamente do atendimento parcial,
porque, quanto as Arguicdes de Descumprimento de Preceito
Fundamental 854 e 1.014, conhecemos em parte, na parte nao referente ao
Decreto n® 11.109, porque ja ha o prejuizo quanto a esse. Conhego, em
parte, quanto a essas duas argui¢oes, mas conheco das agoes e concluo no
sentido de julga-las procedentes exatamente nos mesmos termos da
conclusao de Vossa Exceléncia.

E como voto, Presidente.
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

Julgamento Conjunto das Arguicoes de Descumprimento de Preceito
Fundamental ns. 850, 851, 854 ¢ 1.014
VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Vogal):

1. Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental
ajuizadas pelo Partido Cidadania, Partido Socialista Brasileiro — PSB,
Partido Socialismo e Liberdade - PSOL e pelo Partido Verde “em face da
execugdo do indicador de resultado primario (RP) n. 9 (despesa discriciondria
decorrente de emenda de relator-geral, exceto recomposicio e corregio de erros e
comissoes) da Lei Orcamentdria Anual - LOA de 2021 e 2022”.

2. Argumentam os autores que as emendas do relator (classificadas
pelo identificador orcamentario RP 9, resultado primario n. 9 - relativo a
despesa discriciondria decorrente de emenda do relator geral)
afrontariam os principios republicano, da impessoalidade, da
moralidade, da transparéncia, da isonomia e, ainda, impediriam o
controle social eficiente da gestao das financas publicas, configurando-se,
entdo, descumprimento direto do caput do art. 37, arts. 163-A, 165 e 166
da Constituigao da Republica.

3. Na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 850

o Partido Cidadania pede:

“a) a concessio de medida cautelar para suspender a execugio
das wverbas orcamentdrias constantes do indicador de resultado
primdrio (RP) n® 09 (despesa discriciondria decorrente de emenda de
relator-geral, exceto recomposicdo e correcdo de erros e omissoes) da
Lei Orgamentiria Anual (LOA) de 2021, ou de qualquer outra
despesa que ndo represente obrigacio legal do Estado, até a edigio de
norma legal ou administrativa que preveja a transparéncia em relagio
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as intervengoes de agentes publicos e de terceiros e a observincia de
critérios objetivos e impessoais de distribuicdo entre beneficidrios de
recursos para a execugdo das politicas publicas, critérios estes que
levem em conta exclusivamente indicadores socioecondmicos da
populagdo beneficiada, outros indicadores e pardmetros aplicdveis em
fungdo dos objetivos finalisticos da politica publica em questio e
critérios e pardmetros relativos aos principios de boa gestio financeira
e preservagio do patrimonio publico, bem como a atribuicio de
publicidade aos autores dos convénios e contratos de repasse e termos
de execugdo descentralizadas firmados pelo Governo com recursos de
emenda de relator-geral (...).

c) ao final, a procedéncia do pedido para que seja declarado
inconstitucional o indicador de resultado primdrio (RP) n° 09
(despesa discriciondria decorrente de emenda de relator-geral, exceto
recomposigdo e corregido de erros e omissoes) da Lei Orcamentdria
Anual (LOA) de 2021 por ofensa aos preceitos fundamentais da
impessoalidade e da ineficiéncia”.

4. Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 851,
o Partido Socialista Brasileiro — PSB pede:

“a) Preliminarmente, seja concedida medida cautelar para
determinar a suspensdo imediata da execucdo das emendas do relator-
geral (RP 9) previstas no orcamento de 2021 e a publicizagio das
informagoes referentes a autoria das indicagdes e a destinacdo dos
recursos das emendas do relator em 2020 e 2021, uma vez que
presentes os requisitos da probabilidade do direito e do perigo na
demora;

b) No mérito, seja julgada procedente a presente arguicio,
ratificando-se a liminar eventualmente concedida e declarando-se a
inconstitucionalidade do reiterado desvirtuamento das emendas do
relator, consubstanciado na captura de relevantes quantias do
orcamento federal sem o atendimento as regras do regime
constitucional de emendas e a transparéncia or¢amentdria”.

5. Na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 854,
o Partido Socialismo e Liberdade - PSOL pede:
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“a) conceda a medida cautelar, nos termos do §1° do art. 5° da
Lei 9.882, inaudita altera pars e ad referedum do Plendrio,
ordenando-se:

1. A imediata suspensdo da execugio dos recursos orcamentdrios
oriundos do identificador de resultado primdrio n® 9, as emendas do
relator-geral (RP 9) ao orcamento de 2021.

2. Alternativamente, suspenda-se, até que sejam conhecidas e
até que sejam constatadas por esse C. STF conformidade das emendas
RP 9 a Constituicdo Federal e as leis orcamentirias.

3. Em complemento ao pedido anterior, requer-se liminarmente
a ordem de publicagdo elou juntada nestes autos das informagcoes
pormenorizadas das emendas RP 9, dentre outros com as informagoes
completas relativas aos parlamentares autores das indicagdes, o
detalhamento da destinacio dos recursos das emendas em 2020 e 2021
e 0s convénios e contratos de repasse e termos de execugio
descentralizadas firmados com recursos or¢amentdrios de emenda de
relator-geral (RP 9) (...).

c) procedéncia do pedido, para declarar a inconstitucionalidade
do identificador de Resultado Primdrio (RP) n® 9 (despesa
discriciondria  decorrente de emenda de relator-geral) e, por
conseguinte, das emendas do relator-geral do Orcamento de 2021, por
lesdo aos preceitos fundamentais expostos acima”.

6. Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.
1.014, o Partido Verde pede:

“i. Seja conhecida a presente demanda;

ii. Ndo sendo reconhecida a SUBSIDIARIEDADE, seja recebida
como Agdo Direta de Inconstitucionalidade, dada a sua fungibilidade;

iii. Recebida a presente Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) seja concedida a Medida Cautelar, com
efeitos ex tunc (artigo 10, §1° da Lei Federal 9.868/1999), garantindo,
expressamente, a inconstitucionalidade do identificador de Resultado
Primdrio (RP) n°® 9 (despesa discriciondria decorrente de emenda de
relator-geral) e, por conseguinte, das emendas do relator-geral do
orcamento, por lesdo aos direitos e garantias fundamentais.

Alternativamente, pede-se, ainda, a concessio de Medida
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Cautelar, a fim de, imediatamente, ordenar a suspensdo do empenho,
execucdo, aprovisionamento e pagamento dos recursos org¢amentirios
oriundos do identificador de resultado primdrio n® 9, as emendas do
relator-geral (RP 9) ao or¢camento previsto na LOA 2022.

Subsidiariamente, a imediata suspensdo dos efeitos de todo o Ato
Conjunto das Mesas da Ciamara dos Deputados e do Senado Federal
n® 1, de 25 de novembro de 2021, no que dizem respeito as rubricas
orcamentdrias da RP-9.

iv. Apds, sejam solicitadas as informacoes as autoridades
competentes, em atengio ao contetido dos arts. 6° e 9° da Lei Federal
9.868/1999 c/c o artigo 170, caput, do Regimento Interno do STF.

v. No mérito, seja julgada totalmente procedente a presente
demanda para confirmando-se o teor da liminar e, consequentemente,
concedendo-se a ordem em todos os seus termos para ratificar, no
mérito, os pedidos formulados na Medida Cautelar, sem prejuizo de
ordenar-se, imediatamente, a suspensdo do empenho e execucdo,
aprovisionamento e pagamento dos recursos or¢amentdrios oriundos
do identificador de resultado primdrio n® 9, as emendas do relator-
geral (RP-9) ao or¢camento previsto na LOA 2022”.

7. O Presidente da Republica, o Presidente do Senado Federal, o
Presidente da Camara dos Deputados, o Ministro da Economia e o

Ministro do Desenvolvimento Regional prestaram informagoes.

8. O Advogado-Geral da Unido manifestou-se pelo nao
conhecimento das argui¢des e, no mérito, pela improcedéncia dos
pedidos:

“Orgamento Publico. Arguicdo dirigida contra atos relativos a
execugdo do indicador de resultado primdrio (RP) n® 09 da LOA de
2022, contra o Ato Conjunto das Mesas da Cdmara dos Deputados e
do Senado Federal n® 1/2021 e contra o Decreto n® 11.190/2022.
Pretensio de que se suspenda a execucdo de despesas oriundas do
referido indicador. Preliminar. Auséncia de impugnagio especificada.
Meérito. A prerrogativa do Congresso Nacional para definir a alocagio
de recursos or¢amentdrios por meio de emendas de relator-geral conta

com amplo respaldo na legislagdo infraconstitucional. O ordenamento

4
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juridico patrio também oferece pardmetros e critérios para a boa gestio
financeira e para a preservagio do patrimonio publico, afastando,
assim, o risco de fraudes ou abusos no direcionamento de recursos
orcamentdrios via emenda de relator-geral e em sua respectiva
implementacdo. Existe, ademais, um extenso rol de atos que garantem
a lisura, a publicidade e a transparéncia da execugdio das programacoes
orcamentarias decorrentes dessas emendas, tais como o Ato Conjunto
n? 1/2021; as Resolucoes CN n® 1/2006 e n°® 2/2021; o Decreto n®
10.888/2021; a Portaria Interministerial ME/SEGOV n® 1.965/2022;
e a Portaria MDR n® 1.070/2022, conforme reconhecido em decisdo
dessa Suprema Corte (ADPFs n® 850, 851 e 854). Necessidade de
autocontengio do Poder Judicidrio. Manifestacio pelo ndo
conhecimento da presente arguicdo e, quanto ao mérito, pelo
indeferimento dos pedidos” (e-doc. 22 da ADPF n. 1.014).

9. O Procurador-Geral da Republica opinou pelo nao conhecimento
das arguicOes e, no mérito, pela improcedéncia do pedido:

“CONSTITUCIONAL. FINANCEIRO. ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. LEI
ORCAMENTARIA ANUAL DE 2021. EMENDAS DO
RELATOR-GERAL (RP 9). SUBSIDIARIEDADE. FATOS E
PROVAS. MATERIA INTERNA CORPORIS. ORCAMENTO
SECRETO. INEXISTENCIA.

1. Ndo se conhece de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental quando cabivel, na hipdtese, agido direta de
inconstitucionalidade.

2. A pretensio de obrigar o Poder Publico a divulgar,
previamente, o0s critérios estabelecidos em lei (art. 86 da Lei
14.116/2020 - LDO de 2021) para a distribuicdo de recursos
orcamentdrios, é invidvel na ADPF, ante a inexisténcia de questio
constitucional e ante o nido atendimento da regra da subsidiariedade
(Lei 9.882/1999, art. 4°, § 1°).

3. Invidvel proceder-se, em controle concentrado de
constitucionalidade, a andlise de fatos e provas.

4. Argquicdo de descumprimento de preceito fundamental ndo

serve para impugnacdo de matéria interna corporis do Congresso
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Nacional, qual seja, o RP9.

5. As programagdes orcamentdrias incluidas na Lei
Orcamentiria Anual de 2021 pelo relator-geral (RP 9) observam o
procedimento estabelecido na Constituicio Federal e na Resolugio
1/2006 do Congresso Nacional.

6. Inexiste ato normativo ou mesmo ato do poder publico a
revelar, prima facie, ocultamento de previsoes orcamentdrias, ndo
havendo falar em ‘orcamento secreto’.

7. Ndo se confundem previsdes orcamentdrias e a posterior
execucdo de despesas delas decorrentes, cujos possiveis desvios estdo
sujeitos aos controles interno e externo, a demandar exame de atos
concretos, sujeitos a instrugdo probatéria, em procedimento que refoge
a via do controle abstrato de constitucionalidade. — Parecer pelo nio
conhecimento da agdo e, no mérito, pela improcedéncia do pedido”.

10. Em Sessao Virtual de 9.11.2021 a 10.11.2021, o Plenario deste
Supremo Tribunal Federal referendou a medida cautelar deferida pela
Ministra Relatora nas Arguicoes de Descumprimento de Preceito
Fundamental ns. 850, 851 e 854:

“para determinar ao Congresso Nacional (Senado Federal e
Ciamara dos Deputados), a Presidéncia da Republica, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia as seguintes
medidas:

(a) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021, que
seja dada ampla publicidade, em plataforma centralizada de acesso
publico, aos documentos encaminhados aos orgdos e entidades federais
que embasaram as demandas elou resultaram na distribuicdo de
recursos das emendas de Relator-Geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta)
dias corridos;

(b) quanto a execugdo das despesas indicadas pelo classificador
RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator do projeto de lei
orcamentdria anual), que sejam adotadas as providéncias necessdrias
para que todas as demandas de parlamentares voltadas a distribuicdo
de emendas de Relator-Geral, independentemente da modalidade de
aplicagio, sejam registradas em plataforma eletronica centralizada
mantida pelo 6rgdo central do Sistema de Planejamento e Orcamento
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Federal previsto nos arts. 3% e 4° da Lei n® 10.180/2001, a qual
assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento a
transparéncia ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e
a rastreabilidade dos dados referentes as solicitacoes/pedidos de
distribuicdo de emendas e sua respectiva execugdo, em conformidade
com os principios da publicidade e transparéncia previstos nos arts.
37, caput, e 163-A da Constituicdo Federal, com o art. 3% da Lei n®
12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar n® 101/2000, também no
prazo de trinta dias corridos; e

(c) quanto ao orcamento do exercicio de 2021, que seja suspensa
integral e imediatamente a execucdo dos recursos orcamentdrios
oriundos do identificador de resultado primdrio n®9 (RP 9), até o final
do julgamento de mérito desta arguicio de descumprimento”.

11. Em 30.11.2021, o Partido Socialismo e Liberdade - PSOL
protocolou peticao de aditamento a inicial e relatou ter sido aprovado o
“Substitutivo ao PRN 4/2021 que altera as disposicoes da Resolucdo n° 01/2006-
CN, para, supostamente, ‘ampliar a transparéncia da sistemdtica de
apresentacdo, aprovagio e execugio das emendas de relator-geral’”.

Informou que, antes do PRN, “o Congresso Nacional redigiu o Ato
Conjunto das Mesas da Cdmara dos Deputados e do Senado Federal n® 1, no qual
se normatiza a ndo divulgacdo dos nomes dos deputados e senadores que
direcionaram verbas do or¢amento secreto até o momento (art. 2° e 3°) e que so se
publicard informagoes sobre solicitacoes no futuro (art. 4°)”.

Alegou que o Ato Conjunto do Congresso Nacional e o PRN n.
4/2021 nao garantem transparéncia nem publicidade, especialmente
porque nao permitem revelar quem sao os parlamentares requerentes das

emendas ao relator-geral.

Pediu:
“ii. A inclusdo da impugnagdo do disposto no Ato Conjunto das
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n° 1, de 25 de
novembro de 2021 e da nova redacio da Resolucido n® 1, de 2006, do
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Congresso Nacional (oriunda Resolu¢io PRN n® 4, publicada em 29
de novembro de 2021).

i1i. A concessio de Medida Cautelar, em sede liminar, inaudita
altera pars, a fim de que se suspenda, imediatamente, os efeitos do
inciso IV do artigo 53, e o seu pardgrafo tinico, da Resolucdo n® 1, de
2006 do CN; do art. 2° da Resolugio nl de 2021, do CN (oriunda
Resolugido PRN n® 4, publicada em 29 de novembro de 2021); e, por
arrastamento, do art. 69-A da Resolucio n® 1, de 2006; do mesmo
modo, a concessdo de liminar para que se suspenda imediatamente os
efeitos de todo o Ato Conjunto das Mesas da Ciamara dos Deputados e
do Senado Federal n° 1, de 25 de novembro de 2021. (...)

viii. A confirmagdo da decisdo concessiva da medida cautelar
concedida e, no mérito, a total procedéncia da presente Agio ora
aditada” (e-doc. 101 da ADPF n. 854).

12. Em 17.12.2021, este Supremo Tribunal acolheu pedido formulado
pelos Presidentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal e

“_y
C

afastou a suspensao determinada pelo item da decisao cautelar antes
proferida, autorizando a continuidade da execugdao das despesas
classificadas sob o indicador RP 9. Salientou, ainda, que deveriam ser
observada as regras do Ato Conjunto das Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal n. 1, de 2021, e a Resolugao n. 2/2021-

CN.

Divergi da Ministra Relatora e votei pela manutencdo da decisdo

antes exarada, permanecendo vencida juntamente com o Ministro Edson
Fachin.

Essa a ementa do acérdao no referendo na medida cautelar nas
ADPFs ns. 850, 851 e 854:

”ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO

FUNDAMENTAL. EXECUCAO ORCAMENTARIA DAS

DESPESAS ORIUNDAS DAS EMENDAS DO RELATOR

(CLASSIFICADAS SOB O INDICADOR RP 9).

MANIFESTACAO DAS CASAS DO CONGRESSO NACIONAL
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QUANTO AO CUMPRIMENTO DAS PROVIDENCIAS
CAUTELARES DETERMINADAS NAS ADPFS 850, 851 E 854.
PEDIDO DE REVOGAGCAO DA ORDEM DE SUSPENSAO
PROVISORIA DA EXECUCAO DAS VERBAS
ORCAMENTARIAS DECORRENTES DE EMENDAS DO
RELATOR. RISCO DE PREJUIZO A CONTINUIDADE DA
PRESTACAO DE SERVICOS ESSENCIAIS A COLETIVIDADE E
A EXECUCAO DE POLITICAS PUBLICAS. ‘PERICULUM IN
MORA’ CARACTERIZADO. PEDIDO ACOLHIDO.
REFERENDO.

1. Em informacdes oficiais, o Senhor Presidente do Congresso
Nacional, revendo posigio anteriormente manifestada nos autos,
noticia ter solicitado ao Relator-Geral do orcamento de 2021, em
cumprimento a decisido proferida nesta causa, a individualizagdo e o
detalhamento das solicitagoes de despesas que lhe foram dirigidas e das
respectivas motivagoes, além da apresentacdo dos registros formais por
ele detidos (Oficio n® 2285.2021-PRESID).

2. O Congresso Nacional, por sua vez, editou o Ato conjunto n®
01/2021 e a Resolugio n® 02/2021-CN, dispondo sobre procedimentos
para assegurar maior publicidade e transparéncia a execugdo
orcamentdria das despesas classificadas com indicador RP 9 (despesas
decorrentes de emendas do relator).

3. O Poder Executivo da Unido, por meio do Decreto n®
10.888/2021, dando cumprimento ao julgamento emanado desta
Corte, criou instrumentos para assegurar a publicidade e a
transparéncia das comunicagOes realizadas entre os 0rgaos, fundos e
entidades do Poder Executivo federal e o Relator-Geral do orcamento
sobre a execugdo de recursos decorrentes de emendas parlamentares.

4. As medidas adotadas pelo Congresso Nacional e pelo Poder
Executivo da Unido revelam a presenga de um novo quadro, diverso
daquele existente a época do julgamento plendrio ocorrido nos dias 09
e 10 de novembro de 2021, apto a autorizar o afastamento dos efeitos
da suspensdo determinada por esta Corte diante do risco de prejuizo
que a paralisagio da execugdo orcamentdria traz a prestacdo de
servicos essenciais a coletividade, tendo em vista que a maior parte das
despesas suspensas envolve servigos de satide e educagio voltados ao
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atendimento da populacdo carente de Municipios de baixo indice de
desenvolvimento humano (conforme Nota Técnica Conjunta CD/SF
n® 8/2021).

5. A nova disciplina juridica da execugdo das emendas do relator
(Ato Conjunto n® 1/2021, Resolugio n°® 2/2021-CN e Decreto
presidencial n° 10.888/2021) torna mais transparente e seguro o Uso
das verbas federais, viabilizando a retomada dos programas de governo
e dos servicos de utilidade publica cujo financiamento estava
suspenso, sem prejuizo da continuidade da adogio de todas as
providéncias necessdrias a ampla publicizacdo dos documentos
embasadores da distribuicdo de recursos das emendas do Relator-Geral
(RP-9) no periodo correspondente aos exercicios de 2020 e de 2021.

6. Pedido acolhido, ‘ad referendum’ do Plendrio desta Corte,
para afastar a suspensdo determinada pelo item ‘c’ da decisdo cautelar
anteriormente proferida, autorizando, dessa forma, a execugio das
despesas classificadas sob o indicador RP 9, com observincia, no que
couber, das regras do Ato Conjunto das Mesas da Cimara dos
Deputados e do Senado Federal n® 1, de 2021, e da Resolugdo n®
2/2021-CN.

7. Medida cautelar referendada” (e-doc. 120).

Preliminares

Cabimento das Arguicoes de Descumprimento de Preceito Fundamental

12. As argui¢oes de descumprimento de preceito fundamental
devem ser conhecidas nos limites dos pedidos formulados, porque
atendem os requisitos legais para tanto.

Dispde-se no § 1° do art. 102 da Constituigao da Republica:

“Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal,

precipuamente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: (...)

§ 1° A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental,
decorrente desta Constituigio, serd apreciada pelo Supremo Tribunal
Federal, na forma da lei”.

10
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Nos termos do caput do art. 1° da Lei n. 9.882/1999, o objetivo da
arguicao de descumprimento de preceito fundamental é “evitar ou reparar
lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Puiblico”.

No § 1° do art. 4° da Lei n. 9.882/1999 se veda o ajuizamento da
arguicao “quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade” .

Conhe¢o das Arguicoes de Descumprimento de Preceito
Fundamental ns. 854 e 1014 em parte, por estarem prejudicadas no ponto
em que nelas é impugnada a validade do Decreto n. 11.190/2022, por
perda de objeto.

A garantia de eficacia desses principios pode se dar pelo
aproveitamento da arguicao de descumprimento de preceito fundamental
como instrumento de controle abstrato de constitucionalidade, para
impedir ou desfazer ato do poder publico que ameace ou lese a
efetividade de preceito fundamental.

A andlise do caso posto a apreciacao revela ser cabivel a via eleita
pela demonstracdo de atendimento, na espécie, do principio da
subsidiariedade, por nao se demonstrar apto outro instrumento
processual constitucional para se obter o efeito desejado, qual seja,
discutir-se e julgar a validade constitucional das denominadas emendas
de relator do or¢amento (RP n. 9).

Meérito
As emendas do Relator-Geral do Orcamento (RP n. 9)

13. O objeto da presente arguicao de descumprimento de preceito
fundamental é a validade constitucional dos atos do Poder Publico
relativos a execucao de despesas ditas discriciondrias inseridas em
emenda do relator do orcamento. As emendas or¢amentarias, sobre as
quais cuidam as arguicdoes de descumprimento de preceito fundamental,

11
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sao aquelas identificadas pelo identificador de resultado primario (RP 9),
nao sendo, portanto, aquelas mencionadas como adotadas para

recomposicao e corregao de erros e omissoes.

Os argumentos trazidos na espécie harmonizam-se com os
principios republicano (de que emanam os da legalidade, da publicidade,
da impessoalidade, da moralidade e da eficiéncia) e democratico
(soberania popular, controle do poder publico e atuagao autonoma dos
orgdos encarregados de controle de uso e dispéndio de recursos publicos
e realizagdo de despesas com a eficiéncia das politicas publicas para o
atingimento dos objetivos constitucionais da Republica).

Compete privativamente ao Presidente da Republica enviar ao
Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias e as propostas de orcamento (inc. XXII do art. 84 da
Constituicao da Republica).

Dispde o caput do art. 166 da Constituicao da Republica que “os
projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum”.

No § 1° do art. 166 tem-se caber a uma Comissao Mista permanente

de Senadores e Deputados:

“Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentdrias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais
serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

§ 1° Caberd a uma Comissdo mista permanente de Senadores
e Deputados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste
artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Republica;

II - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas

12
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nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer o
acompanhamento e a fiscalizagdo orcamentdria, sem prejuizo da
atuacdo das demais comissoes do Congresso Nacional e de suas Casas,
criadas de acordo com o art. 58

§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissdo mista, que
sobre elas emitird parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo
Plendrio das duas Casas do Congresso Nacional”.

Emendas orcamentarias constituem proposicoes legislativas tidas
como acessorias, formuladas pelos parlamentares durante a tramitacao
do projeto de lei orcamentdria. Por elas se sugere a definicao da
finalidade e da destinagdo e eventual remanejamento de recursos

relativos a programas e agdes governamentais a serem implementadas.

Nos termos das normas constitucionais e regimentais sobre o tema,
tem-se que as emendas orcamentdrias devem ser apresentadas na
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao — CMO.
Sobre elas serd emitido parecer, sendo, entdo, apreciadas “na forma
regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso Nacional” (§ 2° do art.
166).

No § 32 do art. 166 prescrevem-se os requisitos para a apresentacao e
aprovacao das emendas or¢amentdrias:

“§ 3% As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentdrias;

II - indiquem os recursos necessdrios, admitidos apenas o0s
provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:

13
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a) com a corregdo de erros ou omissoes; ou
b) com os dispositivos do texto do projeto de lei”.

As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentdrias nao
poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual (§
4% do art. 166).

14. A Resolucao n. 1/2006 do Congresso Nacional dispde sobre a
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao — CMO,
estabelecendo ser competente aquela Comissdao para emitir parecer e
deliberar sobre “projetos de lei relativos ao plano plurianual, diretrizes
orcamentdrias, orcamento anual e créditos adicionais, assim como sobre as contas
apresentadas nos termos do art. 56, caput e § 2% da Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000” (inc. I do art. 2° da Resolug¢ao n. 1/2006 do CN).

Naquela Resolucao se dispde sobre quatro tipos de emendas
orcamentarias, a saber, 2) Emendas de Comissao; b) Emendas de Bancada
Estadual; ¢) Emedas Individuais, d) Emendas de Relator Geral e Setorial.

As emendas de comissao podem ser apresentadas pelas Comissoes
Permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, “cujas
competéncias estejam direta e materialmente relacionadas a drea de atuagdo
pertinente a estrutura da administracio publica federal, poderdo apresentar
emendas ao projeto” (art. 43 da Resolucao n.1/2006 do CN).

As emendas de bancada estadual podem ser apresentadas pelas
bancadas estaduais no Congresso Nacional relativamente a matérias de
interesse de cada Estado ou do Distrito Federal (art. 46 da Resolugao n.
1/2006 do Congresso Nacional).

Nos termos regimentais, cada parlamentar pode apresentar até vinte

e cinco emendas individuas (art. 49 da Resolugdo n. 1/2006 do Congresso
Nacional).

14
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As denominadas emendas de relator sdao aquelas de autoria do
relator-geral do projeto de Lei Orcamentdria Anual. Estao previstas nos
arts. 143 e 144 da Resolugao n.1/2006 do Congresso Nacional:

“Art. 143. As modificacoes introduzidas pelos Relatores aos
projetos de lei em tramitagido na CMO dependerdo da apresentagio e
publicagdo da respectiva emenda.

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

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

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

III - atender as especificacoes dos Pareceres Preliminares.

Pardgrafo tinico. E vedada a apresentacio de emendas que
tenham por objetivo a inclusdo de programagio nova, bem como o
acréscimo de wvalores a programagoes constantes dos projetos,
ressalvado o disposto no inciso I do caput e nos Pareceres
Preliminares.

Art. 145. As emendas de Relator serdo classificadas de acordo
com a finalidade, nos termos dos Pareceres Preliminares”.

Essas emendas, entregues a competéncia do relator do projeto de lei
orcamentaria, tém finalidade especifica e expressa na norma de regéncia,
voltando-se, nos termos constitucionalmente estabelecidos, a correcao de
erros ou de omissoes, visando recompor dotagdes canceladas ou, ainda,

para atender as especificagdes dos pareceres preliminares.

A Constituicdo de 1988 menciona, especificamente, apenas as
emendas or¢amentarias individuais e de bancada nos §§ 92 a 20° do art.
166 e no art. 166-A, inseridos pelas Emendas Constitucionais ns. 86/2015,
100/2019 e 105/2019. A execugao dessas emendas passou a ser impositiva,
salvo comprovado impedimento de ordem técnica.

Assim, as Emendas de Relator Geral e Setorial e as Emendas de

Comissdo sao analisadas apenas na Resolucdo n. 1/2006 do Congresso

15
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Nacional, nao sendo objeto de cuidado constitucional direto. Anote-se

nao serem elas de execugao impositiva.

15. A Lei de Diretrizes Orcamentdarias de 2014 (Lei n. 12.919/2013)
estabelece, no § 4° do art. 72, o identificador de Resultado Primario, com

isso possibilitando a discriminacdo das despesas previstas para serem
executadas. O identificador Resultado Primario 6 (RP 6) passou, entao, a
referir-se as despesas relativas as emendas individuais:
“Art. 7° Os Orgamentos Fiscal, da Seguridade Social e de
Investimento discriminardo a despesa por unidade orcamentdria, com
suas categorias de programagio detalhadas no menor nivel, com as
respectivas dotages, especificando a esfera or¢amentdria, o grupo de
natureza de despesa, o identificador de resultado primdrio, a
modalidade de aplicagdo, o identificador de uso e a fonte de recursos.
(...) § 4° O identificador de Resultado Primdrio (RP) tem como
finalidade auxiliar a apuragdo do superdvit primdrio previsto no art.
2¢, devendo constar no Projeto de Lei Orcamentdria de 2014 e na
respectiva Lei em todos os grupos de natureza de despesa,
identificando, de acordo com a metodologia de calculo das necessidades
de financiamento, cujo demonstrativo constard em anexo a Lei
Orcamentdria de 2014, nos termos do inciso IX do Anexo I, se a
despesa é:
I - financeira (RP 0);
II - primdria e considerada na apuracdo do resultado primdrio
para cumprimento da meta, sendo:
a) obrigatoria quando constar do Anexo III (RP 1);
b) discriciondria e ndo abrangida pelo PAC (RP 2);
c) discriciondria e abrangida pelo PAC (RP 3); ou
d) discriciondria e decorrente de emendas individuais (RP 6)”.

A Lei n. 13.989/2019 dispds sobre as diretrizes para a elaboragao e a
execucao da Lei Orcamentaria de 2020, e, no item 6 do § 4° do art. 6°

prescreveu que as despesas decorrentes de Emendas de Relator
passariam a ser identificadas como Resultado Primario 9 (RP 9):

16
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“Art. 6° Os Orgamentos Fiscal, da Seguridade Social e de
Investimento discriminardo a despesa por unidade orcamentdria, com
suas categorias de programacdo detalhadas no menor nivel, dotacoes
respectivas, especificando a esfera orcamentdria, o Grupo de Natureza
de Despesa - GND, o identificador de resultado primdrio, a
modalidade de aplicagdo, o identificador de uso e a fonte de recursos.

(...) § 4° O identificador de Resultado Primdrio - RP auxilia a
apuragdo do resultado primdrio previsto no art. 2°, o qual deve constar
do Projeto de Lei Orcamentdria de 2020 e da respectiva Lei em todos
os GND:s, e identificar, de acordo com a metodologia de cilculo das
necessidades de financiamento, cujo demonstrativo constard anexo a
Lei Orgamentaria de 2020, nos termos do disposto no inciso IX do
Anexo IX, se a despesa é:

I - financeira (RP 0);

II - primdria e considerada na apuracdo do resultado primdrio
para cumprimento da meta, sendo:

a) obrigatdria (RP 1);

b) discriciondria ndo abrangida pelo disposto na alinea “c” deste
inciso (RP 2);

c) discriciondria decorrente de programacoes incluidas ou
acrescidas por emendas:

1. individuais, de execucdo obrigatdria nos termos do disposto
no art. 166, §9° e §11 da Constituicdo (RP 6);

2. de bancada estadual, de execugdo obrigatoria nos termos do
disposto no art. 166, §12 da Constituicio e art. 2° da Emenda
Constitucional n. 100 de 2019 (RP 7);

3. (VETADO); e

4. (VETADO); ou

5. de comissdo permanente do Senado Federal, da Cdmara dos
Deputados e de comissido mista permanente do Congresso Nacional
(RP 8); e

6. de_relator-geral do projeto de lei orcamentdria anual que.
promovam_alteracdes em programacdes constantes do projeto de lei.

orcamentdria ou inclusio de novas, excluidas as de ordem técnica (RP.

9)

Il - primaria discriciondria constante do Orcamento de
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Investimento e ndo considerada na apuragio do resultado primdrio
para cumprimento da meta (RP 4)”.

Assim, as emendas de relator sdo cabiveis apenas na forma e nas
condigOes descritas nos incs. I, I e IIl do art. 144 da Resolucao n. 1/2006
do Congresso Nacional, a dizer, para corrigir erros e omissoes de ordem
técnica ou legal, recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas ou
atender as especificacdes dos Pareceres Preliminares.

O Parecer Preliminar sera apresentado pelo Relator-Geral e
“estabelecerd os pardmetros e critérios que deverdo ser obedecidos na
apresentagio de emendas e na elaboragdo do relatdrio do projeto pelo Relator-
Geral e pelos Relatores Setoriais” (art. 51 da Resolugdo n. 1/2006-CN).

Em 2021, ao aprovar o Parecer Preliminar n. 2/2021 sobre o Projeto
de Lei Orcamentaria Anual, a Comissao Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizacao - CMO autorizou o Relator-Geral, nos termos do
inc. III do art. 144 da Resolug¢dao n. 1/2006-CN, a propor emendas
destinadas a atender as seguintes finalidades:

“I. cancelamentos de dotagdes prévios a atuacdo dos relatores
setoriais, nos termos do art. 52, II, ‘b’, da Resolucdo 1/2006, do
Congresso Nacional;

II. adequacdo de dotagoes em decorréncia da avaliagio realizada
com base nos itens 40.1, in fine, e 40.11I deste parecer;

II1. ajustes relacionados as programacoes de que trata o art. 23
Lei n® 14.116, de 31 de dezembro de 2020 (lei de diretrizes
orcamentdrias para 2021);

V. reforco de dotacbes destinadas a realizacdo de investimentos
constantes de projeto;

V. alocagio de recursos em programagdes que tenham cardter
nacional e se destinem:

a. as acoes e servigos publicos de satide;

b. a implantagio, ampliagio e melhoria de sistemas piiblicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitdrio em municipios com
populagio até 50.000 habitantes;

18
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c. a garantia do cumprimento da missdo constitucional de
Defesa Nacional, em consondncia com as diretrizes da Estratégia
Nacional de Defesa, bem como a protecdo, a ocupagio e ao
desenvolvimento de dreas localizadas nas faixas de fronteira, incluindo
melhorias na infraestrutura local;

d. a realizagdo de estudos, projetos e investimentos de
infraestrutura logistica, social, urbana e hidrica;

e. a promogdo do desenvolvimento regional e territorial, no

Ministério do Desenvolvimento Regional;

f. a construgdo, a reforma e ao reaparelhamento de portos e
aeroportos de interesse regional;

g. a4 expansdo e ao funcionamento de Instituicoes Federais de
Ensino Superior, Instituicoes Federais de Educagdo Profissional e
Tecnologica, prestacdo de ensino nos colégios militares, e ao
desenvolvimento da educacdo bdsica;

h. a implantacdo e modernizagdo de infraestrutura para esporte.
educacional, recreativo e de lazer, e a ampliacio e qualificacio do
acesso da populagdo ao esporte e ao lazer;

i. ao desenvolvimento e promogdo do turismo e da cultura; j. as
acoes abrangidas pelo Programa Moradia Digna;

k. ao atendimento de despesas de que trata o art. 107, § 6° do
ADCT, e ao ajuste do resultado primdrio;

l. as agoes de defesa civil;

m. ao apoio a modernizagio das instituicoes de seguranga
publica e ao fortalecimento da Politica Nacional de Seguranca
Publica;

n. a defesa sanitdria animal e vegetal, a pesquisa e inovagio
agropecudria, 4 assisténcia técnica e as agoes de fomento ao setor
agropecudrio voltadas para a melhoria da qualidade e o aumento da
producdo, inclusive com vistas ao aumento das exportacdes e ao
cumprimento de acordos internacionais;

0. a consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, bem
como as agoes sociais, no dmbito do Ministério da Cidadania;

p. a implantagdo, ampliacdo e melhoria de sistemas publicos de

abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio;

q. a protecdo, ao apoio ao desenvolvimento e controle ambiental,
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e a promogio e defesa das comunidades indigenas;

r. as agoes de ciéncia e tecnologia;

s. as subvengodes econdmicas das renegociagoes das operagoes de
crédito rural decorrentes da prorrogacdo da Lei n® 13.340/2016;

t. a aquisicdo de terras e ao desenvolvimento de assentamentos
rurais, a regularizagdo fundidria e a assisténcia técnica e extensio
rural;

u. as agoes e politicas voltadas a promogio da mulher, da familia
e dos direitos humanos; e

v. a estudos, pesquisas e geracdo de informacoes sobre trabalho,
emprego e renda, a fiscalizagdo de obrigagoes trabalhistas e a inspegio
em seguranga e sauide sobre trabalho, emprego e renda, a fiscalizagdo
de obrigacoes trabalhistas e a inspecdo em seguranga e saude no
trabalho, no dmbito do Ministério da Economia”.

Ampliou-se, entao, o rol de situagOes autorizativas de emendas de
relator-geral com fundamento no inc. III do art. 144 da Resolugao n.
1/2006-CN.

Foram tidas como aceitaveis, nos termos daquelas normas, emendas
de relator nas dreas de educacao, infraestrutura, planejamento e
desenvolvimento urbano, sauide, meio ambiente, agricultura, cultura,
ciéncia e tecnologia, turismo, agdes e politicas voltadas a promogao da
mulher, da familia e dos direitos humanos, dentre outros.

Ampliadas em sua finalidade, aquelas emendas deixaram de ser
utilizadas apenas em sua funcdo acessoria e técnica. Os valores a elas
correspondentes, até entdo de menor expressao orcamentdria, tornaram-
se vultosos desde 2020, conforme os dados coletados pelo Tribunal de
Contas da Uniao.

Decisoes do Tribunal de Contas da Unido

17. A sistematica das emendas de relator adotada desde 2020 foi
objeto de exame pelo Tribunal de Contas da Uniao.
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No TC n. 014.922/2021-5, aquele Tribunal analisou as contas
prestadas pelo Presidente da Reptblica referentes ao exercicio de 2020.

Em seu relatdrio, o Ministro Walton Alencar Rodrigues, Relator,
explicou que, “entre 2017 e 2019, a quantidade de emendas de relator-geral
manteve a média de 3,0% em relagio ao total de emendas apresentadas, em cada
exercicio, por tipo de autoria. Em 2020, foram apresentadas 1.621 emendas de
relator-geral, quantitativo que representou 15,5% do total de emendas e superou,
em 523%, as emendas desse tipo apresentadas no exercicio anterior” (fl. 301 do
relatorio no TC n. 014.922/2021-5).

Alertou, entdao, o Relator daquele processo, ser exponencial o

aumento dos valores voltados as emendas de relator:

“A mudanca no padrdo das emendas de relator-geral ndo se
limitou ao quantitativo, chamando atengido também o volume de
recursos. Enquanto no triénio 2017-2019 as emendas de relator-geral
somaram R$ 165,82 bilhdes, o que representou, em média, 70,3% do
total de emendas apresentadas, em 2020, aquelas emendas totalizaram
R$ 151,33 bilhoes. O montante, 379% maior do que o verificado em
2019, representou 87,8% do volume global de emendas apresentadas
ao PLOA 2020” (fl. 301 do relatério no TC n. 014.922/2021-5).

Em seu voto, o Ministro Walton Alencar Rodrigues, Relator, realgou
também a circunstancia de que, “diferentemente do que ocorre com as
emendas individuais, que dispoem de procedimentos padronizados e
centralizados no Siop, com ampla transparéncia de todas as fases da alocagio dos

recursos, verificou-se ndo haver uniformizacdo de procedimentos para a.
distribuicdo ou alocacdo de despesas suportadas com recursos advindos de
emendas RP-9” (fl. 21 do Acdérdao TC n. 014.922/2021-5, grifos nossos).

Explicou que “o Ministério do Desenvolvimento Regional, destinatdrio da
maior parte das emendas do Relator-Geral, aplicadas diretamente pela Unido,
registrou em processo administrativo especifico, por agdo orcamentdria, no
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sistema eletronico de informagoes da Pasta, 31 acoes orcamentdrias provenientes
de emendas de relator-geral (RP-9)”. (fl. 22 do Acérdao TC n. 014.922/2021-

5). Por isso, acrescentou que:

“O MDR estabeleceu, por meio da Portaria MDR 1.081/2021,
orientacdo para que os ordenadores de despesa do 6rgdo, no caso de
transferéncias voluntdrias, divulgassem, mno sitio eletronico do
ministério, os critérios de distribuicdo dos recursos, considerando os
indicadores socioeconomicos da populagio beneficiada pela politica
publica.

No Ministério da Saude foi editada a Portaria MS 488, de
23/3/20, com a finalidade de disciplinar a aplicacio de emendas
parlamentares que adicionam recursos ao SUS em 2020.

Verificou-se, porém, que, nos demais 6rgdos, foram adotados
procedimentos diversos para distribuicio de emendas RP-9. A.

auséncia de procedimentos sistematizados dificulta o monitoramento e

avaliacdo dos critérios de distribuicido de emendas RP-9, com riscos
para a efetividade do planejamento governamental, bem como para a

execucdo das metas, prioridades e até dos percentuais minimos de
alocagdo de despesas estipulados na Constituicdo Federal.
Apurou-se, ainda, que ndo se dispoe de informacoes.

centralizadas a respeito de como os Orgios e entidades federais.
promovem a alocacdo das emendas RP-9, o que nio se coaduna com a
obrigatoriedade de manter o Sistema de Planejamento e de Or¢camento
Federal” (fl. 22 do Voto do Relator no TC n. 014.922/2021-5,
grifos nossos).

No Parecer Prévio sobre as contas de 2020 exarado no TC n.
014.922/2021-5, o Tribunal de Contas concluiu:
“3.11. A Presidéncia da Republica, a Casa Civil da Presidéncia
da Republica e ao Ministério da Economia para que:
a. quanto ao orcamento do exercicio de 2020, deem ampla

publicidade, em plataforma centralizada de acesso publico, dos

documentos encaminhados aos Orgdos e entidades federais que
embasaram as demandas parlamentares para distribuicdo das emendas
de relator-geral (RP-9);

b. quanto a execucdo do orcamento de 2021, adotem as medidas

22
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necessdrias no sentido de que todas as demandas de parlamentares
voltadas  para  distribuicdo de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicagdo, sejam registradas em

plataforma _eletronica centralizada mantida pelo drgdo central do

Sistema de Planejamento e Orcamento Federal previsto nos arts. 3° e
4° da Lei 10.180/2001, da qual seja assegurado amplo acesso publico,
com medidas de fomento a transparéncia ativa, assim como seja
garantida a comparabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes as

solicitacoes/pedidos de distribuicdo de emendas e sua respectiva
execucdo, em conformidade com os principios da publicidade e
transparéncia previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituigio
Federal, com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei
Complementar 101/2000 (segio 4.1.4)” (fl. 8 do Parecer, grifos
NOSS0s).

18. No TC 000.797/2021-9, apartado constituido em razao do
Acdrdao 2.701/2019 proferido no Processo n. TC 000.797/2021-9, o
Ministro Walton Alencar Rodrigues, Relator, salientou, ainda, que:

“Os RPs 8 e 9, no entanto, trazem maior grau de obscuridade

para a propositura de emendas. As emendas de relator supdem a.
indicacdo de vultosos montantes de recursos centralizada numa tinica.
pessoa, 0 que propicia_a_adocdo de critérios personalistas com 0.

atendimento a_interesses de terceiros inominados, e prejudica a.

transparéncia_orcamentdria, que é pilar da governanca publica e do.
combate a corrupgdo. Tnis debilidades foram apontadas pelo prdprio

Poder Executivo, em sua mensagem de veto a LDO 2021 - o
Congresso Nacional rejeitou os vetos relativos ao RP 9 na LDO 2021”
(fls. 8-9 do voto no TC n. 000.797/2021-9, grifos nossos).

Os_principios republicano, da publicidade e do acesso as informacoes

19. A Reptblica é principio fundamental do sistema constitucional
brasileiro. A adogao desse principio determina a geometria juridica da

organizacao e do exercicio do poder estatal no Brasil.

23
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O principio republicano ultrapassa a funcdo essencial de
representacao da “forma politica em que ndo existe Chefe do Estado ou em que
o Chefe do Estado ndo é hereditirio” (CAETANO, Marcello. Manual de
Ciéncia Politica. Lisboa: Coimbra Editora, 1987. Pg. 329). Como observei
em estudo sobre o tema:

“A Republica é o simbolo juridico, tornado norma impositiva de
um sistema de convivéncia politica sequndo o Direito, no qual a coisa
do povo é exercida, efetiva, imediata e permanentemente, segundo o
seu interesse, ndo podendo se comsagrar, nesse exercicio,
peculiaridades decorrentes de condigdo pessoal especifica e de
privilégios, preferéncias ou preconceitos.

A Republica é o brasdo juridico da igualdade no trato e no
retrato da coisa publica; o simbolo tornado principio juridico-
normativo, de cumprimento impositivo e impostergdvel, da
publicizagio dos negdcios de todos os cidaddos, titulares ndo apenas do
poder, mas senhores do seu exercicio e do seu destino.

A vocagio da Republica é a comunidade. A cidade é publica. A
sua Constituigdo, Republica. O seu Governo, res publica” (ROCHA,
Carmen Lucia Antunes. Republica e Federagio no Brasil: Tragos
constitucionais da organizagdo politica brasileira. Belo Horizonte:
Del Rey, 1997. Pg. 93).

O compromisso do Estado para dotar de efetividade juridica,
politica e social o principio republicano h4 de marcar todo ato do Poder
Publico, sob pena de erosao do modelo constitucional vigente em sua

afirmacdo constitucional primeira (art. 1° da Constituicao).

Em seu inafastadvel compromisso de guardar e preservar a ordem
constitucional, este Supremo Tribunal atua no sentido de afastar por
antijuridico qualquer comportamento, pratica ou ato que impeca,
dificulte ou embarace a plena publicidade do que se faz quanto a recursos
publicos, que tém de se voltar para o interesse publico objetivo e
motivado, sujeito a controle pelo meio determinado constitucionalmente
e legalmente, o que assegura a transparéncia do que se faz, para que se
faz e buscando a finalidade do feito, cumprindo-se, assim, o principio

24
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republicano.

20. E de Ruy Cirne Lima a celebrada frase de que “administracio é
atividade de quem ndo é senhor absoluto”. O senhor absoluto das burras
estatais, nas quais se tem angariadas, mantidas, utilizadas e controladas
pelo Estado a riqueza publica é o povo. Logo, a ele assegura-se o saber
quanto € o total de seus recursos, como € dispendido, por que e para que
se tem o gasto. Por isso é prevista a legislacdo sobre orcamento e o exame
e decisao sobre gastos publicos. A lei é a manifestacdo que publiciza a
proposta or¢amentaria, a apreciagao do que é proposto e o que é legislado

e, depois, como se executou, ou nao, o que se teve como previsao legal.

Em nenhum sistema democratico, menos ainda nas Republicas, se
poderia, entdo, cogitar de segredos sobre os dinheiros do povo, menos
ainda se negar a ele ciéncia sobre o seu proprio patrimonio, seus recursos

e seus gastos e investimentos.

No espago publico o segredo somente tem um fundamento valido,
qual seja, algum direito fundamental que possa ser ofendido pela
publicizagao de determinado comportamento. Assim, o0s processos
judiciais, por exemplo, que se referem a menores ou que se relacionem a
intimidade de uma pessoa, ao espago constitucionalmente assegurado de
sua privacidade, podem seguir sob o rétulo do sigilo. Mas, entao, é
subjetivo e responde-se, assim, a um valor maior resguardado pelo

sistema constitucional, que é o da integridade digna da vida humana.

A Reptiblica ndo se compadece com segredos, especialmente quanto

a fatos, atos ou praticas relacionadas aos recursos publicos.

Geraldo Ataliba realca a necessidade de observancia da
transparéncia na gestdo dos recursos publicos, reforcando o ideal
republicano de prestacao de contas do Poder Publico a comunidade:

“Estados de Direito, que plasmam suas instituicoes com base no
ideal republicano, com a consagragio da triparticio — e

25
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consequentemente autonomia e independéncia — dos poderes, bem
como lastreadas no império da lei e no principio da isonomia, tém
necessariamente um direito administrativo aberto, oxigenado,
participatorio, permeado de técnicas, institutos e peculiaridades
intimeras vezes contrastantes com a rapidez, eficiéncia, agilidade e
desassombro que caracterizam o0s regimes que, em nome dessas
caracteristicas, atropelam direitos, ignoram a participagdo dos
administrados e atuam surpreendentemente, comprometendo a
segurancga e previsibilidade dos direitos.

Dai ser imperativo interpretar todos os preceitos constitucionais.

pertinentes ao controle financeiro e fiscalizacdo orcamentdria, bem

como referentes a responsabilidade pelos bens e valores publicos, a luz.

das _exigéncias do principio republicano” (ATALIBA, Geraldo.
Republica e Constituigido. Sao Paulo: Malheiros, 2011. Pg. 84 —

grifos nossos).

Uma das mais celebradas e conhecidas (e repetidas tantas vezes)
discussdes travadas sobre a necessidade de se dar visibilidade para se
garantir a justica e a ética € a que Platao pde em sua obra “Republica”. O
anel de Giges, mencionado a partir daquele debate, concede a quem o
detenha o poder de tornar-se invisivel segundo o seu querer. E tornando-
se invisivel o detentor daquele objeto pode agir, falar e atuar como quiser.
A metéfora do anel, utilizada pelo filésofo, pde em causa se seria justa a
pessoa que se soubesse invisivel e, por forca dessa qualidade, destemida
e até mesmo ousada, por ndo temer alguma resposta social ou publica
mesmo se viesse a praticar atos injustos.

Essa discussao filosofica esta na base das formulacdes de controle e
publicidade dos atos, especialmente os estatais. Para Seabra Fagundes,
administrar é aplicar a lei de oficio, mas quem a aplicard se souber-se a
salvo de qualquer controle, admoestagio ou responsabilizacdo em
detrimento de seus interesses pessoais?

A luta e todos os esforgos pela publicidade no Brasil tem sido para

levar luz aos cantos de espago estatal nos quais se teima em manter

26
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sombras e escuros, nos quais se podem conchavar e atuar contra o
interesse do povo com a participagao dos cidadaos.

21. Insita ao principio republicano, a publicidade dos atos estatais

nao pode ter seu atendimento afastado.

Como antes anotado, a efetiva participacao dos cidadaos na vida
coletiva pressupde acesso a informagao. Somente com a publicidade dos
atos e gastos publicos é possivel fiscalizar a gestao da coisa publica e a
adequacao com os demais principios e fins constitucionais e legais, o que
precisa ser obedecido e para o que se impde a adogao das providéncias
deferidas, cautelarmente, na presente arguicao de descumprimento de

preceito fundamental

Observei em estudo especifico que o principio da publicidade ser
inerente a forma republicana de governo porque € ele que confere ciéncia,
certeza e controlabilidade aos comportamentos estatais, dotando de
seguranca os individuos quanto a seus direitos fundamentais. Para que se
dé a participacao, até mesmo na atividade de controle dos atos estatais, é
indispensavel a luz que oferece o conhecimento publico ao que e como
atua o Estado. Somente entao se pode ter como efetivo o controle e a
fiscalizac¢ao da juridicidade e da moralidade administrativa:

“A publicidade da Administracdo é que confere certeza as
condutas estatais e sequranca aos direitos individuais e politicos dos
cidaddos. Sem ela, a ambiguidade diante das priticas administrativas
conduz a inseguranca juridica e a ruptura do elemento de confianca
que o cidaddo tem que depositar no Estado. (...)

Considerando-se que a Democracia que se pde a pritica
contempordnea conta com a participagio direta dos cidaddos,
especialmente para efeito de fiscalizacdo e controle da juridicidade e da
moralidade administrativa, hd que se concluir que o principio da
publicidade adquire, entdo, valor superior ao quanto antes constatado
na historia, pois ndo se pode cuidar de exercerem os direitos politicos
sem o conhecimento do que se passa no Estado.
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Nido se exige que se fiscalize, se impugne o que nio se conhece.
O acesso a quanto praticado administrativamente pelo Estado é que
oferece o0s elementos para o exercicio dos direitos do cidaddo. A
publicidade é, pois, fundamental para que os direitos conferidos
constitucional e legalmente ao cidaddo possam ser mais que letra de
norma juridica, mas tenham efetividade juridica e social. Sem a
publicidade da conduta administrativa do Estado ndo hd como se
cogitar da juridicidade e da moralidade administrativa, logo, ndo se hd
pensar também na eficdcia do principio da responsabilidade puiblica”
(Principios  constitucionais da administragio publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 240-241).

Decorre do principio da publicidade o dever de dotar de
transparéncia os comportamentos e atos da Administracao Publica, pois
“ndo pode haver em um Estado Democritico de Direito, no qual o poder reside no
povo (art. 1° pardgrafo inico, da Constituicdo), ocultamento aos administrados
dos assuntos que a todos interessam, e muito menos em relagido aos sujeitos
individualmente afetados por alguma medida” (MELLO, Celso Antdnio
Bandeira de. Curso de direito administrativo. 13. ed. rev. atual. e ampl. Sao
Paulo: Malheiros, 2001, p. 84).

22. A Constituicado da Republica ndao se limitou a estabelecer a
publicidade como principio informador da Administracao Publica,
estendendo-o também a todas as funcoes e atividades estatais, veiculando
normas de cumprimento obrigatorio e insuperavel, sem a observancia as
quais nao da concretude a esse preceito. Sua base é pois, o direito
fundamental a informacdo e essa pode buscar o interesse particular,
coletivo ou geral, estatuido no inc. XXXIII do art. 52 da Constituigao:

“Art. 59 (...)

XXXIII - todos tém direito a receber dos Orgdos publicos
informacgoes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranga da sociedade e do Estado”.
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Em obediéncia ao principio constitucional, a norma constitucional
garantidora do direito fundamental a informacdo teve a sua
regulamentacao prevista em alguns diplomas legais, especialmente a Lei
nacional n. 12.527/2011, em cujo art. 3° se dispde expressamente ser a

publicidade preceito geral e o sigilo excecao.

Em seu art. 59 a Constituicao estabeleceu o dever do Estado de
“garantir o direito de acesso a informacdo, que serd franqueada, mediante
procedimentos objetivos e dgeis, de forma transparente, clara e em linguagem de
facil compreensdo” (art. 5°); afirmando-se no inc. I do art. 6° que “cabe aos
orgdos e entidades do poder publico (...) assegurar a gestdo transparente da
informagdo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgacdo”.

Sem informacado — o que o segredo nega e impede — a formulacao do
orcamento, os valores cuidados, quem dele participa, para que se propoe
o encaminhamento dos gastos a serem feitos, o controle de sua execugao
para que o cidadao se informe e legitime ou manifeste-se e possa
acompanhar os gastos propostos ou realizados pelos governantes.

Informagao € direito fundamental do cidadao e nao se pode retira-lo
do patrimoénio de bens juridicos constitucionalmente assegurados. Ha
que haver uma razao para que o cidadao seja decotado ou afastado do
conhecimento e do acompanhamento da formulacdo daquelas normas. E
se € preciso escondé-las, algo se impde como dever perguntar: por que,

para que, especialmente, para quem?

Assim, consolidou-se na jurisprudéncia deste Supremo Tribunal, o
principio da publicidade como coroldrio da escolha republicana como
forma de governo. A publicidade e o acesso aos documentos publicos,
atos, contratos, suas motivagdes e finalidade, de todos os poderes, imp0e-
se como imposicado juridica daquela opg¢ao constituinte. Segredo ¢ excecao
na Republica, somente se legitimando se devida e suficientemente
justificada. E a justificativa mesma ha de ser publica a demonstrar a

29

Documento assinado eletronicamente pelo(a) Min. Carmen Lucia, conforme o Art. 205, § 2°, do CPC. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo E74E-F096-2F0B-2963 e senha 01DF-7FC3-94BD-AA09



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 292 de 384

ADPF 850 / DF

coeréncia entre o feito e a finalidade buscada.
Conclusdo

22. Os autores chamam atencao para o fato de que, apesar de o
identificador RP 9 apontar a origem da dotacdo, os beneficidrios desse
valor nao sao identificaveis, assim como ndo se pode ter certeza da

destinacao das verbas.

O art. 163-A da Constituicao da Republica, inserido pela Emenda
Constitucional n. 108/2020 passou a exigir, em matéria orcamentdria, a
transparéncia ativa, para se ter assegurada a publicidade, a
comparabilidade e a rastreabilidade da aplicacdo dos recurso publicos:

“Art. 163-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disponibilizardo suas informagées e dados contdbeis,
orcamentdrios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema
estabelecidos pelo drgdo central de contabilidade da Unido, de forma a
garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados
coletados, os quais deverdo ser divulgados em meio eletronico de
amplo acesso publico”.

E certo que o Ministério da Economia, com fundamento no art. 73 da
LDO-2021, editou a Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n. 6.145/2021
a qual dispOe sobre procedimentos e prazos para operacionalizacao das
emendas individuais, de bancada estadual e de relator-geral.

No Titulo III cuida-se das emendas de relator-geral e, no art. 40 se
tem que, “caso seja mecessdrio obter informagoes adicionais quanto ao
detalhamento da dotagdo orcamentdria objeto deste Titulo, poderd o Ministro da
Pasta respectiva solicitd-las ao autor da emenda”.

Entretanto, essa norma revelou-se insuficiente a atender os
principios da transparéncia e da publicidade. Conforme ressaltado pelo
Relator do TC 000.797/2021-9 no Tribunal de Contas, nos demais 6rgaos,
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foram adotados procedimentos diversos para distribui¢ao de emendas RP

9, neles ausentes informag0es centralizadas, objetivas e claras.

As emendas de relator nao se fundamentam nem cumprem o regime
constitucional das emendas individuais e ndao se submetem as regras

constitucionais.

Tem-se, no caso, um desvirtuamento do uso das emendas de relator
que, na pratica, passaram a substituir as emendas individuais, sem o
inconveniente vinculado a essas ultimas, qual seja, passam ao largo da
obrigatoriedade de observancia dos §§ 9% a 11° do art. 166 da Constitui¢ao
da Reptblica, nos quais sao definidas limitagdes quanto a observancia de
percentual da receita corrente liquida do exercicio anterior e de

destinacao de metade dos recursos a saude.

A sistematica das emendas de relator, na forma que vem sendo
praticada e que € objeto de questionamento na presente acao, conduziu a
vinculagao de vultosos montantes de recursos a uma pessoa, qual seja o
relator-geral, para beneficiamento de terceiros nao nominados, sem
procedimentos uniformes, objetivos e impessoais quando da distribuicao
desses recursos, de forma a que se tivesse assegurada a sua
rastreabilidade e sem que seja dada a esses comportamentos a devida
publicidade, pois ndao ocorrem registros no Sistema Integrado de
Planejamento e Or¢amento — SIOPE.

A utilizacdo de emendas de relator sem a menor observancia aos
principio da transparéncia e da publicidade afasta do olhar escrutinador

do povo o gasto dos recursos publicos.

Em suas informagdes, o proprio Ministério do Desenvolvimento
Regional esclareceu, que, para as emendas de relator “ndo houve o
estabelecimento de um rito para a sua execugdo, com cronograma definido, para
andlise e superacdo dos impedimentos técnicos, bem como inexiste disposi¢do
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expressa acerca da indicagdo do beneficidrio” (e-doc. 51 da ADPF n. 850) .

A sistematica das emendas de relator podem vir a propiciar, ainda,
favorecimentos injustificados ou perseguicdes politicas, em inobservancia

ao principio da impessoalidade.

23. O controle de legalidade e da finalidade dos comportamentos e
gastos dos recursos pela Administragio Publica ndao pode ser
escamoteado nem esvaziado, pois as a¢Oes institucionais e a atuagao dos
agentes estatais sao sempre de interesse publico, relacionando-se sempre

e sempre a “res publica”.

O Estado poOe-se a servigo dos cidadaos — e somente por isso se
justifica —, e como tal deve satisfacao de seus atos.

24. Registre-se que na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 850 o Partido Cidadania pede “seja declarado
inconstitucional o indicador de resultado primdrio (RP) n® 09 (despesa
discriciondria decorrente de emenda de relator-geral, exceto recomposicio e
correcdo de erros e omissoes) da Lei Or¢amentadria Anual (LOA) de 2021”.

Na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 851, o
Partido Socialista Brasileiro — PSB pede seja confirmada a medida cautelar
deferida para determinar a suspensao da execug¢do das emendas de
relator-geral (RP 9) e, ainda, seja declarada “a inconstitucionalidade do
reiterado desvirtuamento das emendas do relator, consubstanciado na captura de
relevantes quantias do orcamento federal sem o atendimento as regras do regime
constitucional de emendas e a transparéncia orcamentdria”.

Na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 854, o
Partido Socialismo e Liberdade - PSOL pede seja declarada a
“inconstitucionalidade do identificador de Resultado Primdrio (RP) n® 9 (despesa
discriciondria decorrente de emenda de relator-geral) e, por conseguinte, das
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emendas do relator-geral do Orcamento de 2021,

Em aditamento a inicial, pede, ainda, a suspensao do “inciso IV do
artigo 53, e 0 seu pardgrafo uinico, da Resolugio n® 1, de 2006 do CN; do art. 2°
da Resolugdo n°1 de 2021, do CN (oriunda Resolugdo PRN n® 4, publicada em
29 de novembro de 2021); e, por arrastamento, do art. 69-A da Resolugdo n° 1, de
2006 e a suspensao dos “efeitos de todo o Ato Conjunto das Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal n® 1, de 25 de novembro de 2021".

Na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 1.014
o Partido Verde pede, no mérito, seja confirmada a medida cautelar
requerida no sentido de a) garantir “a inconstitucionalidade do identificador
de Resultado Primario (RP) n® 9 (despesa discriciondria decorrente de emenda de
relator-geral) e, por conseguinte, das emendas do relator-geral do orcamento”; b)
“ordenar a suspensdo do empenho, execugdo, aprovisionamento e pagamento dos
recursos orcamentdrios oriundos do identificador de resultado primdrio n® 9, as
emendas do relator-geral (RP 9) ao orcamento previsto na LOA 2022” e; c)
suspender “os efeitos de todo o Ato Conjunto das Mesas da Cdmara dos
Deputados e do Senado Federal n® 1, de 25 de novembro de 2021, no que dizem
respeito as rubricas orcamentdrias da RP-9”.

A emenda do relator — como posto — € inconstitucional como
formulada e praticada, pois desatende o direito fundamental a
informacao e a publicidade dos atos governamentais.

Cabe a este Supremo Tribunal Federal garantir a observancia dos
preceitos fundamentais postos no inc. XXXIII, do art. 5% no caput do art.
37 e no 163-A, todos da Constitui¢cao da Republica.

Voto no sentido de:

a) rejeitar as preliminares, conhecendo, em parte, das arguicdes de
descumprimento de preceito fundamental ns. 854 e 1014, excluido delas
o ponto referente ao questionamento do Decreto n. 11.190/2022;
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b) julgar procedentes as arguicoes de descumprimento de preceito
fundamental pois, desatendidos os principios da juridicidade, da
impessoalidade, da publicidade, o direito a informacgao, o principio da
publicidade, concluo no sentido de ser incompativel com a
Constituicdo da Republica as praticas orcamentarias conformadores do
denominado “esquema de orcamento secreto” levadas a efeito pelas
chamadas “emendas do relator”;

¢) declarar inconstitucional materialmente o art. 4° do Ato
Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n.
1/2021 e a Resolugao CN n. 2/2021;

d) determinar ao Congresso Nacional, a Presidéncia da Republica,
a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia e
a todos os 0rgaos da Administracao Publica que realizaram empenho,
liquidacao e pagamento de despesas classificadas pelo indicador RP 9,
nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a publicacio dos dados
referentes aos servicos, obras e compras levadas a efeito com os
recursos delas decorrentes, com a identificacido dos solicitantes, dos
beneficiarios e dos 6rgaos que tenham recebido e realizado os gastos,
em plataforma centralizada de acesso publico claro, objetivo e
completo.
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15/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

OBSERVACAO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER (PRESIDENTE E
RELATORA) - Consulto o Ministro Ricardo Lewandowski e o Ministro
Gilmar Mendes com relacdo aos votos, s6 porque me fizeram chegar
agora a noticia de que o Ministro Sepulveda Pertence, o Ministro Marco
Aurélio e o Ministro Ayres Britto ja nos estao aguardando.

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhora
Presidente, na ordem de votagdo, manifesto-me, com o devido respeito,
pela postergagao deste julgamento para uma proxima sessao, inclusive
para que nods - ou, pelo menos, eu - possamos analisar melhor as
substanciosas ponderagdes veiculadas pelos diferentes Ministros. A
questao é extremamente complexa e envolve o relacionamento entre os
trés Poderes da Republica.

Verifico que todos os Ministros trouxeram aportes extremamente
validos e também, Senhora Presidente, verifico que todos nds recebemos
um oficio do eminente Senador Rodrigo Pacheco, Presidente do
Congresso Nacional, portanto das duas Casas do Parlamento, em uma
salutar iniciativa de didlogo entre os Poderes - temos de pressupor a boa-
fé de Sua Exceléncia, que representa a soberania nacional.

Tem-se, nesse oficio, a informacdo de que estd tramitando no
Congresso Nacional a Resolu¢do n® 3, de 2022, que visa ampliar a
transparéncia e estabelecer o critério de proporcionalidade e
impessoalidade na regulamentacdao da tramitacdo das emendas de
relator-geral no ambito do Congresso Nacional, alterando a Resolugdo n®
1, de 2006. O eminente Presidente do Congresso Nacional elenca uma
série de dispositivos que constam desse projeto de resolugao, que, a meu
ver, vao ao encontro das preocupag¢des manifestadas por varios Ministros
nesta assentada.

Senhora Presidente, dado o adiantado da hora - ja ultrapassamos

quase uma hora do prazo regulamentar de término da sessao - e, tendo
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em conta a complexidade da matéria, Vossa Exceléncia fez essa indagacao
e, na ordem de votagdo, manifesto-me no sentido de que deixemos essa
matéria complexa, de alto interesse social, politico e até econdmico para a
proxima sessao.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Eu também,
Presidente, aproveitando, gostaria de fazer esse registro. Concordo com o
Ministro Lewandowski quanto a necessidade de que prossigamos na
proxima sessao.

Estou ja hd muitos anos também na janela, acompanhando um
pouco todo esse processo, desde as emendas nao impositivas e dos
contingenciamentos - ainda hoje conversava sobre isso com o Ministro
Alexandre. Na verdade, as hoje chamadas emendas RP 9 sempre
existiram sob uma outra roupagem, inclusive com um distintivo entre
aqueles que estao na base de apoio do governo e aqueles que nao estao na
base de apoio do governo. Isso sempre existiu.

E bem interessante também que a gente perceba os movimentos
politicos desde 2015. Sao quatro emendas constitucionais tratando dessa
tematica, o que sinaliza alguns aspectos interessantes.

No discurso sobre maior centralizacao no Poder Executivo ou nao,
maior liberalidade no poder de emenda, criacao de despesas, a gente tem
dois retratos. Varios estudiosos apontam a questao de que o excesso de
participagao parlamentar no modelo de 1946 os teria levado a 1964 - pode
haver um exagero em relacdo a isso. Em 1966/1967, a gente vai para um
modelo centralizado e conhecemos bem também o que é isso. E preciso
ter essa perspectiva.

Em jogo aqui também estd a questdo da governabilidade. Embora
seja facil tecnificar o discurso e dizer que o ideal é que, daqui a pouco, a
gente tivesse um algoritmo para aplicacdo dos recursos, talvez fosse o
modelo mais perfeito. Mas nao € assim que ocorre aqui ou alhures, é
preciso ter essa perspectiva.

Estamos falando de democracia no estagio em que ela se encontra,
como somos capazes de manejar. Até aqui, gragas a uma série de méritos
e de virtudes e gracas a Deus, temos conseguido manter a democracia.
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Estamos a completar 35 anos da Constituigao de 1988 em um quadro de
relativa normalidade institucional. Recentemente - ja falei isto aqui -, dois
eminentes politicos lembravam que, a despeito desta estabilidade
institucional, j& vivenciamos dois impeachments presidenciais, levados a
cabo integralmente, afora todas as tentativas varias de se fazeé-lo.
Normalmente, independentemente do juizo que se faga sobre os fatos,
isso ocorreu porque essas pessoas, os presidentes, perderam o apoio
parlamentar. Quem lembrava isso em Lisboa foi o Presidente Fernando
Henrique Cardoso e Arlindo Chinaglia, ex-presidente da Camara. E
preciso que a gente tenha a leitura contextualizada deste tema.
Mas votarei na proxima sessao.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ARGUIGCAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE. (S) : CIDADANIA

ADV. (A/S) : RENATO CAMPOS GALUPPO (90819/MG)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNTIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : SENADO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO. (A/S) : CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO TRABALHISTA BRASILEIRO
- PTB

ADV. (A/S) : LUIZ GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA (28328/DF, 137677/RJ,
462972/SP)

AM. CURIAE. : PARTIDO NOVO

ADV. (A/S) : PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI (10671/DF,

141408/MG, 202081/RJ, 370339/SP)

Decisdo: Apds a leitura do relatdério e a realizacgdo das
sustentag¢des orais, o Jjulgamento foi suspenso. Falaram: pelo
interessado Presidente da RepUblica, o Ministro Bruno Bianco Leal,
Advogado-Geral da Unido; pela interessada Cémara dos Deputados, o
Dr. Jules Michelet Pereira Queiroz e Silva, Advogado-Geral da
Cédmara dos Deputados; pelo interessado Senado Federal, o Dr.
Thomaz Henrique Gomma de Azevedo, Advogado-Geral do Senado
Federal; pelo amicus curiae Partido Novo, o Dr. Paulo Roberto
Roque Antdnio Khouri; e, pela Procuradoria-Geral da Republica, a
Dra. Lindbéra Maria Aratjo, Vice-Procuradora-Geral da RepUblica.
Presidéncia da Ministra Rosa Weber. Plenario, 7.12.2022.

Decisdo: Apdés o voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e
Relatora), que (i) assentava o prejuizo das ADPFs 854 e 1.014 no
que impugnam o Decreto n°® 11.190/2022, ante a perda superveniente
do objeto, na fracdo de interesse; (ii1) conhecia integralmente das
ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 e 1.014 e, no mérito,
observada a fundamentacdo, e nos limites dos pedidos formulados:
(a) julgava procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851,
854 e 1.014, para declarar incompativeis com a ordem
constitucional brasileira as praticas orcamentédrias viabilizadoras
do chamado “esquema do orcamento secreto”, consistentes no uso
indevido das emendas do Relator-Geral do orcamento para efeito de
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inclusdo de novas despesas publicas ou programac¢des no projeto de
lei orcamentdria anual da Unido; (b) declarava a
inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto das
Mesas da Cédmara dos Deputados e do Senado Federal n° 1/2021 e do
inteiro teor da Resolucgdo CN n° 2/2021; (c) conferia interpretacdo
conforme as leils orcamentdrias anuais de 2021 (Lei n° 14.144/2021)
e de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utilizacdo das despesas
classificadas sob o indicador orcamentdrio RP 9 para o propdsito
de atender a solicitacdes de despesas e indicacdes de
beneficidrios realizadas por Deputados Federais, Senadores da
RepUblica, Relatores da Comissdo Mista de Orcamento (CMO) e
quaisquer “usudrios externos” ndo vinculados aos 6rgdos da
Administracdo Publica Federal, independentemente de tal requisicéo
ter sido formulada pelos sistemas formais ou por vias informais
(cabendo, em consequéncia, aos Ministros de Estado titulares das
pastas beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9
orientarem a execucdo desses montantes em conformidade com os
programas e projetos existentes nas respectivas 4&reas, afastado o
cardter vinculante das indicac¢des formuladas pelo relator-geral do
orcamento, nos moldes do art. 2°, s 1°, do Decreto n°
10.888/2021); (d) determinava, a todas as unidades orcamentérias e
6rgdos da Administracdo Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o indicador
orcamentdrio RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a
publicacdo dos dados referentes aos servigos, obras e compras
realizadas com tais verbas publicas, assim como a identificacéo
dos respectivos solicitadores e beneficidrios, de modo acessivel,
claro e fidedigno, no prazo de 90 (noventa) dias; e (iii) fixava a
seguinte tese: “As emendas do Relator-Geral do orcamento destinam-
se, exclusivamente, a correcdo de erros e omissdes, nos termos do
art. 166, § 3°, III, alinea ‘a’, da Constituicdo Federal, vedada a
sua utilizacdo indevida para o fim de criacdo de novas despesas ou
de ampliacdo das programacdes previstas no projeto de lei

orcamentaria anual”, o) julgamento foi suspenso. Plenario,
14.12.2022.
Decisdo: Em continuidade de Julgamento, apdés o wvoto do

Ministro André Mendonca, que conhecia, em parte, das arguicdes de
descumprimento de preceito fundamental, nos termos do voto da
Ministra Rosa Weber (Presidente e Relatora), porém, na parte
conhecida, julgava parcialmente procedentes os ©pedidos, téo
somente com a finalidade de declarar omissdo parcial do Poder
Piblico no que toca a regulamentacdo da execugdo do indicador de
Resultado Primédrio n® 09 derivado das Leis Orcamentarias Anuais de
2021 e 2022; por intermédio do emprego da técnica de declaracdo de
inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade, fixava prazo de
60 dias, determinando aos arguidos que: (i) normatizem as emendas
do Relator-Geral, de modo a explicitar a priori os fundamentos
levados ©periodicamente em consideracdo para fixar o volume

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 04B5-BD52-D2CA-6CA6 e senha OE2C-BBA5-F656-352F



Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 302 de 384

financeiro da execucdo pertinente ao RP-9 e respectivos critérios
de rateio desse montante entre as duas Casas do Congresso Nacional
e respectivos o6rgdos, com especial atencdo a CMO; e (ii) passem a
garantir as emendas de relator identificadas pelo RP-9 o mesmo
nivel de transparéncia e de controle verificdveis na execucgéo

referente aos RP-6 (despesa priméria decorrente de emendas
individuais, de execucgdo obrigatdédria) e RP-7 (despesa primaria
decorrente de emendas de bancada estadual, de execucao

obrigatdéria); e propunha a fixacdo de interpretacdo conforme a
Constituicdo para assentar que, apesar de “ainda constitucional”,
encontra-se em transito para a inconstitucionalidade parcela do
regime das Emendas do Relator-Geral do Orcamento, isto §&,
prescricdes normativas a exemplo da expressdo “e, exceto quanto a
exigéncia de anulacdo integral a que se refere a alinea ‘b’ do
inciso III, com ‘RP 9’”, contida no § 8° do art. 4° da Lei n.
14.303, de 21 de janeiro de 2022 (LOA de 2022); e (2) o art. 71 da
Lei 14.194/2021 (LDO de 2022), naquilo que estabelece dque o
preceito ndo se aplica as programacdes com identificador de RP 9;
no mesmo sentido, apelava ao Legislador para que se abstenha de
estabelecer em relacdo ao regime juridico das emendas de relator-
geral da Comissdo Mista de Orcamento a equiparacdo dos regimes
juridicos das emendas individuais e das emendas de relator,
especialmente quanto a obrigatoriedade de execucdo dessas despesas
pelo Poder Executivo, assim como o atendimento da legislacéo
estruturante da respectiva politica publica, sobretudo no que
concerne aos critérios de distribuicdo de recursos - como
populacdo e indices socioecondmicos do ente da Federacdo; do voto
do Ministro Nunes Marques, que a) ndo conhecia das ADPFs 850, 851,
854 e 1.014; e, b) caso vencido na preliminar, no mérito, deferia
parcialmente os pedidos formulados, de modo a, tdo somente,
reconhecendo a contrariedade aos principios da transparéncia e da
publicidade, determinar que o Congresso Nacional, no prazo de 30
(trinta) dias corridos, proceda aos ajustes necessarios, no
orcamento de 2022 e seguintes, dquanto a execucdo das despesas
indicadas pelo classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas
do relator do projeto de lei orcamentdria anual), de modo que
todas as demandas de parlamentares voltadas a distribuicdo de
emendas de relator-geral, independentemente da modalidade de
aplicacao, sejam associadas aos respectivos parlamentares
requerentes e registradas em plataforma eletrdnica centralizada
mantida pelo 6érgdo central do Sistema de Planejamento e Orgamento
Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento & transparéncia
ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a
rastreabilidade dos dados referentes as solicitacdes/pedidos de
distribuicdo de emendas e sua respectiva execucdo, em conformidade
com os principios da publicidade e transparéncia previstos nos
arts. 37, caput, e 163-A da Constituicdo Federal, com o art. 3° da
Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar 101/2000,
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ressalvando os orcamentos dos exercicios 2020 e 2021, assim como
todos os anteriores, por entender que a tramitacdo e a execucédo
das respectivas leis orcamentérias, ainda que ©passiveis de
criticas, atenderam a compreensdo entdo vigente, que néo
apresentava controvérsia; do voto do Ministro Alexandre de Moraes,
que acompanhava a Relatora, assentando o prejuizo das ADPFs 854 e
1.014 no que impugnam o Decreto n® 11.190/2022, ante a perda
superveniente do objeto; acompanhava também a Relatora no
conhecimento integral das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs
854 e 1.014; no mérito, divergia parcialmente da Relatora e
julgava parcialmente procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs
850, 851, 854 e 1.014, para, afastando a ©possibilidade do
denominado orcamento secreto: 1) declarar a inconstitucionalidade
material do artigo 4° do Ato Conjunto das Mesas da Céamara dos
Deputados e do Senado Federal n°® 1/2021, determinando gue se
aplique o© mesmo procedimento das emendas individuais (RP6) as
emendas do relator (RP9), com a finalidade de garantia de total
transparéncia e publicidade, devendo o relator, no tocante a
divisé&o dos recursos destinados a RPY, respeitar a
proporcionalidade entre a maioria e a minoria da Casa Legislativa,
e, apbds essa divisdo do montante de emendas, o relator deveré
respeitar a proporcionalidade das respectivas bancadas dentro da
maioria e da minoria; 2) conferir interpretacdo conforme as leis
orcamentdrias anuais de 2021 (Lei n° 14.144/2021) e de 2022 (Lei
n® 14.303/2022), somente autorizando a utilizacdo das despesas
classificadas sob o indicador orcgamentdrio RP 9 quando for
possivel fazer a devida adaptacdo e aplicacdo do procedimento de
publicidade e transparéncia relativo as emendas individuais (RP 6)
e, caso ndo seja possivel, acompanhava a Relatora, no sentido de
determinar aos Ministros de Estado titulares das pastas
beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9 que
orientem a execugdo desses montantes em conformidade com o©s
programas e projetos existentes nas respectivas 4reas; 3)
determinava, a todas as unidades orcamentdrias e O6rgdos da
Administracéo Piblica em geral que realizaram © empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o indicador
orcamentdrio RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a
publicacdo dos dados referentes aos servicos, obras e compras
realizadas com tais verbas publicas nos exatos e idénticos termos
das RP 6 (emendas individuais); do voto do Ministro Dias Toffoli,
que conhecia integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das
ADPFs 854 e 1.014 e, nessa parte, julgava parcialmente procedentes
os pedidos para conferir interpretacdo conforme aos dispositivos
questionados no sentido de que eles devem observar os principios
da transparéncia, da proporcionalidade, da imparcialidade e da
isonomia entre os entes federativos, devendo, ainda, os Poderes
Executivo e Legislativo, no ambito de suas competéncias,
regulamentar, no prazo de 90 dias, a execugdo da RP-09, observando
0s seguintes critérios: l.o Poder Executivo Federal deve publicar,
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anualmente, para cada Estado e o Distrito Federal, a relacdo dos
programas estratégicos e projetos prioritérios nos quais,
exclusivamente, devem ser alocadas as emendas de relator,
observada a compatibilidade dessa programacgéao com (1) a
Constituicdo Federal, especialmente o disposto em seus arts. 3°,
incisos II e III, e art. 165, § 7° (com o objetivo de promover o
desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades sociais e
regionais); e (ii) com as demais normas pertinentes, como o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO), os
planos nacionais, regionais e setoriais, e o0s 1indicadores
socioecondmicos pertinentes; 2.para assegurar o pacto federativo e
a 1isonomia no tratamento dos entes municipais, estabelecer que o
conjunto de transferéncias discriciondrias destinadas a cada
Municipio n&o pode ultrapassar, em cada exercicio, o limite
correspondente a 50 % do FPM recebido pelo mesmo; e 3.as emendas
parlamentares destinadas ao atendimento local devem ter papel
subsididrio no planejamento nacional e ndo podem inviabilizar as
politicas publicas para atendimento de todo o territdério nacional,
segundo indicadores populacionais e socioecondmicos; e dos wvotos
dos Ministros FEdson Fachin, Roberto Barroso, Iuiz Fux e Céarmen
Lacia, que acompanhavam o voto da Relatora, o Jjulgamento foi
suspenso. Presidéncia da Ministra Rosa Weber. Plenario,
15.12.2022.

Presidéncia da Senhora Ministra Rosa Weber. Presentes a sesséo
0os Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, C&rmen
LGcia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Roberto Barroso, Edson Fachin,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendoncga.

Vice-Procurador-Geral Eleitoral, Dr. Paulo Gustavo Gonet
Branco.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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19/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) : CIDADANIA

ADV.(A/S) :RENATO CAMPOS GALUPPO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :LUiz GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

AM. CURIAE. :PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) :PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
OBSERVACAO

O SENHOR MINISTRO RICARDO LEWANDOWSKI - Senhora
Presidente, bom dia! Cumprimento Vossa Exceléncia, e em sua pessoa,
cumprimento todos os demais eminentes Ministros desta Corte, os
advogados presentes, o Senhor Procurador-Geral da Republica e os
distintos funciondarios que nos assistem.

Senhora Presidente, trago um longo voto, fruto de uma meditagao
vertical sobre esta tormentosa questao sobre a qual se debate a Suprema
Corte do Pais. Tendo em conta que é nossa ultima sessao do ano,
considerando que é uma sessdo, conforme estabelece o Regimento, de
prestacao de contas, procurarei, dentro do possivel, ser breve, mas a

questdo demanda que se ingresse em alguns detalhes que me parecem
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importantes.

Senhora Presidente, todos se recordam que, ha cerca de um ano e
pouco, esta Corte deferiu uma cautelar de relatoria de Vossa Exceléncia,
em que se procurou corrigir as aparentes inconstitucionalidades do
processo de or¢camentacao, de distribui¢ao de recursos publicos que se faz
no Pais, notadamente no ambito do Congresso Nacional.

A partir da cautelar, referendada majoritariamente pelos Membros
desta Casa, o Congresso Nacional, de forma absolutamente louvavel,
iniciou um processo de didlogo institucional com esta Corte, visando
corrigir os eventuais vicios desvendados, em sede cautelar, no julgamento
ainda provisorio.

Farei entao, Senhora Presidente, uma rdpida resenha do didlogo
institucional que o Congresso Nacional buscou travar com esta Corte. A
mim me parece que, agora, em que pese 0s notaveis avangos logrados, é
chegada a hora de darmos um paradeiro a este dialogo. E preciso que
cheguemos a uma conclusao, um julgamento definitivo, uma vez que, a
partir de janeiro, inicia-se o processo de execugao or¢amentdria.

Com todo esforco feito pelo Congresso Nacional, insisto, louvavel,
sobretudo a partir das iniciativas do eminente Presidente da Casa Alta do
Congresso Nacional, o Senado Federal, o Senador Rodrigo Pacheco e
também do Presidente da Camera dos Deputados, Deputado Arthur Lira
- fizeram esforcos realmente muito grandes, sobretudo considerando que
sao Presidentes de um colegiado heterogéneo -, buscaram-se solugdes de
compromissos que pudessem, eventualmente, atender o que foi
estabelecido pelo Supremo Tribunal Federal em sede cautelar.

No entanto, Senhora Presidente, quero adiantar, desde logo, que
entendo que, data venia, apesar dos esfor¢os, o Congresso Nacional nao
conseguiu adequar-se as exigéncias estabelecidas por esta Suprema Corte
no que tange aos parametros constitucionais aos quais se devem
enquadrar todas as iniciativas que dizem respeito ao processo de
or¢amentagao ora em curso no Congresso Nacional.

Vou fazer esta rapida resenha do que consistiu esse dialogo.
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19/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

VOTO

O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski (Vogal): Trata-se de
Arguicoes de Descumprimento de Preceito Fundamental 850/DF, 851/DF,
854/DF e 1.014/DF propostas pelo Partido Cidadania, Partido Socialista
Brasileiro (PSB), Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e pelo Partido
Verde (PV), em face da “execucdo do indicador de resultado primario (RP
n® 09 - despesa discriciondria decorrente de emenda de relator-geral,
exceto recomposicao e correcao de erros e omissoes) da Lei Orcamentdria
Anual (LOA) de 2021”.

Na Sessao Virtual de 9 a 10 de novembro de 2021, o Pleno desta
Suprema Corte, vencidos apenas o Ministro Nunes Marques e,
parcialmente, o Ministro Gilmar Mendes, referendou a cautelar deferida
pela Ministra Rosa Weber, em acordao que recebeu a seguinte ementa:

“Arguicao de descumprimento de preceito fundamental.
Despesas publicas decorrentes de emendas do relator do
projeto de lei orcamentdria anual. Pretensdao de
inconstitucionalidade fundada tanto em situacOes verificaveis
no plano objetivo-normativo (praticas institucionais) quanto em
alegacOes somente passiveis de constatacdo por meio de
investigacdo  fatico-probatoria  (condutas  individuais).
Inadmissibilidade do conhecimento da arguicio de
descumprimento quanto ao suposto esquema de desvio de
verbas publicas denominado ‘tratorago’. Controvérsia cuja
analise demanda aprofundado exame de fatos e instauracdo
incidental de fase de dilagdo probatdria. Impossibilidade de
exame de fatos concretos e situacOes especificas em sede de
processos de perfil objetivo. Execu¢dao or¢amentdria e financeira
das emendas do relator (classificadas pelo identificador RP 9).
Constatacao objetiva da ocorréncia de transgressao aos
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postulados republicanos da transparéncia, da publicidade e da
impessoalidade no ambito da gestao estatal dos recursos
publicos. Praticas institucionais condescendentes com a
ocultacdo dos autores e beneficidrios das despesas decorrentes
de emendas do relator do orcamento federal. Modelo que
institui inadmissivel excecdo ao regime de transparéncia no
ambito dos instrumentos orcamentarios. Medida cautelar
deferida. Referendo.

1. As praticas institucionais e padroes de comportamento
verificdveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos
traduzem formas de atuacao estatal subsumiveis a nogao
juridica de atos de poder (Lei n® 9.882/99, art. 1°, caput).
Precedentes.

2. A jurisprudéncia desta Corte reconhece possivel a
utilizagdo da arguicao de descumprimento para impugnar
omissOes sistémicas e praticas institucionais dos Poderes
Publicos, sempre que — diante da inexisténcia de outro meio
capaz de sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz —
os atos impugnados, transcendendo interesses meramente
individuais, ostentam os atributos da generalidade, da
impessoalidade e da abstracdo, justificando a intervencao
judicial para a tutela de direitos fundamentais ou de interesses
politicos e juridicos socialmente relevantes. Precedentes.

3. A natureza dos processos de indole objetiva ¢é
incompativel com a andlise aprofundada de fatos envolvendo
supostas praticas ilicitas, atos de improbidade administrativa
ou infra¢des criminais imputadas a particulares, servidores
publicos ou autoridades politicas, pois a apuragao desses fatos,
além de envolver ampla dilagdo probatoria, também exige a
observancia dos postulados que informam o devido processo
legal, especialmente o contraditério e a ampla defesa.
Precedentes.

4. O Congresso Nacional institucionalizou uma
duplicidade de regimes de execucdo das emendas
parlamentares: o regime transparente proprio as emendas
individuais e de bancada e o sistema anénimo de execucdo
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das despesas decorrentes de emendas do relator. Isso porque,
enquanto as emendas individuais e de bancada vinculam o
autor da emenda ao beneficiario das despesas, tornando claras e
verificaveis a origem e a destinagio do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na ldgica da ocultagao
dos efetivos requerentes da despesa, por meio da utilizagao de
rubrica orcamentaria tnica (RP 9), na qual todas as despesas
previstas sdo atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa do
relator-geral do orcamento, que atua como figura interposta
entre parlamentares incognitos e o orcamento publico federal.

5. Enquanto a disciplina normativa da execucao das
emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7) orienta-se
pelos postulados da transparéncia e da impessoalidade, o
regramento pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-
se desses ideais republicanos, tornando imperscrutavel a
identificacdo dos parlamentares requerentes e destinatarios
finais das despesas nelas previstas, em relacdo aos quais, por
meio do identificador RP 9, recai o signo do mistério.

6. Mostra-se em tudo incompativel com a forma
republicana e o regime democratico de governo a validacao de
praticas institucionais por 6rgdos e entidades publicas que,
estabelecidas a margem do direito e da lei, promovam o
segredo injustificado sobre os atos pertinentes a arrecadacao
de receitas, efetuacio de despesas e destinacao de recursos
financeiros, com evidente prejuizo do acesso da populacao em
geral e das entidades de controle social aos meios e
instrumentos necessarios ao acompanhamento e a fiscalizacao
da gestdo financeira do Estado. Precedentes.

7. Medida cautelar deferida, ‘ad referendum’ do Plendrio,
para determinar a adogao das seguintes medidas:

(a) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021,
ampla publicizacdo aos documentos embasadores da
distribui¢ao de recursos das emendas de relator-geral (RP-9);

(b) quanto a execucdo das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator
do projeto de lei orcamentdria anual), implementacio de
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medidas para que todas as demandas de parlamentares
voltadas a distribuicio de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicagdo, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada, em
conformidade com os principios da publicidade e
transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A); e

() quanto ao orcamento do exercicio de 2021, a
suspensdo integral e mediata da execucdo dos recursos
orcamentarios oriundos do identificador de resultado
primario n® 9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta
arguicao de descumprimento.

8. Medida liminar referendada” (grifei).

Posteriormente, na Sessao Virtual de 14 a 16/12/2021, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal deliberou sobre o pedido de revogacao da
ordem de suspensao provisoria da execugdo das verbas orcamentdrias
decorrentes de emendas do relator e, vencidos apenas os Ministros Edson
Fachin e Carmen Lucia, referendou a decisao da Ministra relatora “para
afastar a suspensao determinada pelo item c¢ da decisdao cautelar
anteriormente proferida, autorizando, dessa forma, a execucdo das
despesas classificadas sob o indicador RP 9, com observancia, no que
couber, das regras do Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados
e do Senado Federal n® 1, de 2021, e da Resolucao n® 2/2021-CN”. O
acordao foi assim sintetizado:

“Arguicao de descumprimento de preceito fundamental.
Execucdo orcamentdria das despesas oriundas das emendas do
relator (classificadas sob o indicador RP 9). Manifestacao das
Casas do Congresso Nacional quanto ao cumprimento das
providéncias cautelares determinadas nas ADPFs 850, 851 e
854. Pedido de revogacao da ordem de suspensdo provisdria
da execucao das verbas or¢camentarias decorrentes de emendas
do relator. Risco de prejuizo a continuidade da prestacdo de
servicos essenciais a coletividade e a execucao de politicas
publicas. ‘Periculum in mora’ caracterizado. Pedido acolhido.
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Referendo.

1. Em informagdes oficiais, o Senhor Presidente do
Congresso  Nacional, revendo posicdo anteriormente
manifestada nos autos, noticia ter solicitado ao Relator-Geral
do orcamento de 2021, em cumprimento a decisdo proferida
nesta causa, a individualizacio e o detalhamento das
solicitacoes de despesas que lhe foram dirigidas e das
respectivas motiva¢des, além da apresentacao dos registros
formais por ele detidos (Oficio n® 2285.2021-PRESID).

2. O Congresso Nacional, por sua vez, editou o Ato
conjunto n® 01/2021 e a Resolucao n°® 02/2021-CN, dispondo
sobre procedimentos para assegurar maior publicidade e
transparéncia a execucdo orcamentaria das despesas
classificadas com indicador RP 9 (despesas decorrentes de
emendas do relator).

3. O Poder Executivo da Unido, por meio do Decreto n®
10.888/2021, dando cumprimento ao julgamento emanado desta
Corte, criou instrumentos para assegurar a publicidade e a
transparéncia das comunica¢bes realizadas entre os o6rgaos,
fundos e entidades do Poder Executivo federal e o Relator-
Geral do orcamento sobre a execucao de recursos decorrentes
de emendas parlamentares.

4. As medidas adotadas pelo Congresso Nacional e pelo
Poder Executivo da Unido revelam a presenca de um novo
quadro, diverso daquele existente a época do julgamento
plenario ocorrido nos dias 09 e 10 de novembro de 2021, apto a
autorizar o afastamento dos efeitos da suspensao determinada
por esta Corte diante do risco de prejuizo que a paralisa¢ao da
execuc¢ao orcamentaria traz a prestacao de servicos essenciais a
coletividade, tendo em vista que a maior parte das despesas
suspensas envolve servigos de saude e educagao voltados ao
atendimento da populagao carente de Municipios de baixo
indice de desenvolvimento humano (conforme Nota Técnica
Conjunta CD/SF n® 8/2021).

5. A nova disciplina juridica da execu¢do das emendas
do relator (Ato Conjunto n° 1/2021, Resolugao n® 2/2021-CN e
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Decreto presidencial n® 10.888/2021) torna mais transparente e
seguro o uso das verbas federais, viabilizando a retomada dos
programas de governo e dos servicos de utilidade publica cujo
financiamento estava suspenso, sem prejuizo da continuidade
da adocdo de todas as providéncias necessarias a ampla
publicizacdo dos documentos embasadores da distribuicao de
recursos das emendas do Relator-Geral (RP-9) no periodo
correspondente aos exercicios de 2020 e de 2021.

6. Pedido acolhido, ‘ad referendum’ do Plenario desta Corte,
para afastar a suspensao determinada pelo item ‘c’ da decisao
cautelar anteriormente proferida, autorizando, dessa forma, a
execucao das despesas classificadas sob o indicador RP 9, com
observancia, no que couber, das regras do Ato Conjunto das
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n° 1, de
2021, e da Resolugao n® 2/2021-CN.

7. Medida cautelar referendada” (grifei).

No voto condutor, a Ministra Rosa Weber salientou que

“[...] a revogagao da liminar no tdpico em paralisa a
execucao orcamentaria (item ‘c’ da decisao) de modo algum
prejudica a andlise a ser realizada no julgamento final de
mérito, especialmente em relagdo as alegagdes (a) quanto a
suposta ‘impossibilidade material’ de cumprimento da
determinacao contida no item ‘a’” da decisao e (b) quanto a
idoneidade do Ato Conjunto no 01/2021, da Resolu¢io n
02/2021-CN e do proprio Decreto no 10.888/2021 para
satisfazerem os critérios indicados nos itens ‘a’ e ‘b’ da
medida cautelar.

O Jornal O Estado de S. Paulo, em série de reportagens
sobre o chamado esquema do ‘or¢amento paralelo’, utilizando-se
das prerrogativas da Lei de Acesso a Informacao, comprovou a
possibilidade material de obtencao de acesso aos documentos
em apreco, revelando a existéncia de, pelo menos, 101 (cento e
um) oficios enviados por Deputados Federais e Senadores da
Republica ao Ministério do Desenvolvimento Regional e 6rgaos
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vinculados para indicarem os beneficidrios dos recursos
federais (O Estado de S. Paulo, “Orcamento secreto bilionario de
Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de apoio no
Congresso’, 08.5.2021).

A Nota Técnica n° 152/2021, da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizacdao e Controle do Senado Federal,
elaborada pelo Consultor Legislativo e ilustre doutrinador
Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt, também aponta a
inexisténcia de obsticulo material a producao desses
documentos. Como bem apreendido pela Nota Técnica, ndo se
busca a aplicacdo retroativa a fatos passados de um
procedimento de registro inexistente a época. Comandada,
apenas, a publicacio de documentos de interesse publico de
conhecimento do Relator-Geral do orcamento e dos demais
orgaos do Congresso Nacional.

Nesse sentido, o Presidente do Congresso Nacional — nao
obstante fazendo reserva quanto a inexisténcia de obrigacado
legal ao cadastramento das indica¢des de emendas — solicitou
ao Relator-Geral do orcamento a individualizacdo e o
detalhamento das solicitacoes que lhe foram dirigidas, as
respectivas motivagoes, e a apresentacdo dos registros formais
por ele detidos (Oficio no 2285.2021-PRESID).

Por entender, contudo, que esse aspecto da questao diz
respeito ao proprio fundo da controvérsia, deixo sua apreciaciao
para o momento procedimentalmente oportuno, quando o
Plendrio do Suprema Tribunal Federal se pronunciarad
definitivamente sobre o mérito do pedido principal deduzido.

[...]

20. Em conclusao, as providéncias adotadas pelo
Congresso Nacional e pelos 6rgaos do Poder Executivo da
Unido em cumprimento da decisao proferida pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento conjunto das ADPFs 850, 851 e
851 mostram-se suficientes, ao menos em exame estritamente
delibatério, para justificar o afastamento dos efeitos da
suspensao determinada por esta Corte diante do risco de
prejuizo que a paralisagdo da execugdo orcamentdria traz a
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prestacao de servigos essenciais a coletividade.

A nova disciplina juridica da execu¢do das emendas do
relator (Ato Conjunto no 1/2021 e Resolugao no 2/2021-CN), ao
tornar mais transparente e seguro o uso das verbas federais,
viabiliza a retomada dos programas de governo e dos servigos
de utilidade publica cujo financiamento estava suspenso, sem
prejuizo da continuidade da adogao de todas as providéncias
necessarias a ampla publicizagio dos documentos
embasadores da distribuicio de recursos das emendas do
Relator-Geral (RP-9) no periodo correspondente aos exercicios
de 2020 e de 2021” (grifei).

Pois bem.

Por meio das argui¢oes de descumprimento de preceito fundamental
postas em julgamento, busca-se prescrutar, em suma, se a auséncia de
registro documental dos autores e beneficiarios das despesas na execucao
orcamentdria e financeira das emendas do relator-geral, classificadas pelo
indicador de resultado primério 9 (RP9), ofendem os principios
republicanos da transparéncia, da publicidade e da impessoalidade.

No meu entender, o prisma mais adequado para analisar-se a
questao € o do principio republicano, o qual configura “o nucleo essencial

1

da Constitui¢ao”,” a lhe garantir certa identidade e estrutura, estando
abrigado no art. 1° da Carta Magna.

Segundo ja tive oportunidade de afirmar em sede doutrinaria,

“[...] A ideia moderna de republica, a partir da Declaragao
dos Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada pela
Assembleia francesa em 1789, encontra-se indissoluvelmente
ligada a concepcao de que os individuos sao titulares de
direitos em face do Estado, em especial a vida, a liberdade, a
propriedade e a participagao politica. [...] Mais tarde, com a

1 CANOTILHO, J. J. G. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1992, p. 349.
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Revolugao Industrial e as lutas operarias desencadeadas em seu
bojo, surgiram os chamados ‘direitos sociais’ [...], além de uma
nova geracao de direitos, desenvolvidos em meados do século
passado, no contexto de um mundo globalizado, aos quais se
denominou de “direitos de solidariedade ou fraternidade’ com
destaque para a protecdo do meio ambiente.”?

Com efeito, embora o corpo tedrico da tradigao republicana nao seja
uniforme, ha um certo nucleo principioldgico que o caracteriza, em
especial aquele segundo o qual se impde aos cidaddaos o dever de
participar da vida publica, engajando-se com os demais na busca de
solugdes compartilhadas para os problemas que decorrem da vida em
sociedade. Assim, nas precisas palavras de John Pocock, a ideia central da
tradicdo republicana reside no protagonismo do individuo no que
respeita a condugdo de seu prdprio destino, mas supre por meio da
atividade politica, para promogdo de uma cidadania virtuosa.’

Em decorréncia disso, temos que a tradicao republicana promove e
valoriza a virtude civica, ou seja, a predisposi¢ao de procurar o bem de
todos nos assuntos que digam respeito a coletividade, cabendo a
Constituicao, segundo Robert Dahl, equilibrar os interesses em conflito,
superar a tendéncia a preponderancia de uns sobre outros e conduzir a
cooperacao.*

Foi essa a perspectiva que, a meu ver, inspirou os constituintes de
1988, servindo hoje de guia para sua interpretagao. Nesse sistema, a
cidadania ativa é mais do que um direito. Efetivamente, trata-se, em

verdade, de um dever politico, de um compromisso civico, que, acaso

2 LEWANDOWSKI, E. R. Reflexdes em Torno do Principio Republicano. Revista da
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, v. 100, 2005, pp. 506.526.
3 POCOCK, ]J.G.A. The Machiavellian moment: Florentine political thought and the Atlantic

republican tradition. Princeton University Press, 1975, pp. 506-526.
4 DAHL, Robert A., A Democracia e seus Criticos, trad. Patricia de Freitas Ribeiro. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2012.
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descumprido, poe em risco a prdopria coesao da sociedade.

Trago a baila esta reflexdo para fundamentar o meu voto, por
entender que o principio republicano ndo so constitui um “mandamento
de otimizacdo”, ou seja, um preceito que determina “que algo seja
realizado na maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e

faticas existentes”,’

como também, um complexo axioldégico-normativo
situado no apice de nossa hierarquia constitucional, a ser expandido em

sua extensao maxima.

Vale recordar, por oportuno, que o direito a informacgao e o principio
da publicidade da Administracdo Publica constituem verdadeiros pilares
sobre os quais se assenta a participacdo democratica dos cidadaos no
controle daqueles que gerenciam o patriménio comum do povo, seja ele
material ou imaterial. Nessa linha, o Ministro Alexandre de Moraes ja
assentou, com propriedade, que a transparéncia configura “um dos
vetores imprescindiveis a Administracdo Publica, [...] garantindo pleno
acesso as informacoes a toda a sociedade” (ADI 6.347-MC-Ref/DF).

Sim, porque como afirmei em sede académica, os postulados que os
anglo-saxdes denominam de accountability (obrigacdao de prestar contas) e
responsiveness (encargo de atender as necessidades sociais) representam a
base do proprio regime republicano - ao qual fiz referéncia acima -, que
adotamos desde os idos de 1889. E completei: “Numa republica os
governantes, escolhidos pelo povo, sdao responsaveis diante dele pela
gestdao dos negdcios publicos. Nao exercem o poder por direito proprio,

7”6

constituindo meros mandatarios dos cidadaos”.

5 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamenlales. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2002. p. 86.

6 LEWANDOWSKI Enrique Ricardo. Reflexdes em torno do Principio Republicano. In:
VELLOSO, Carlos Mario da Silva, ROSAS, Roberto e AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues
do (Coords.). Principios Constitucionais Fundamentais: estudos em homenagem ao Professor

Ives Gandra da Silva Martins. Sao Paulo: Lex, 2005.

10
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Marianna Montebello Willeman, estudando esses conceitos, com
apoio na mais abalizada doutrina estrangeira, explica que a accountability
apresenta duas dimensoes: a answerability e o enforcement. A primeira
identifica “a sujeicao de todo aquele que exerce alguma parcela de poder
politico a exigéncias de transparéncia e motivagao”; ja o segundo
corresponde “a capacidade de as agéncias de accountability aplicarem

” 7

sancOes aos agentes que tenham violado seus deveres publicos”.
Aprofundando a tematica, a autora assim complementa a sua explicagao:

“Envolve, assim, o direito de exigir informagdes confidveis
e compreensiveis acerca de decisdes adotadas na esfera publica
e, também, o direito de receber explica¢des e o correspondente
dever de autoridades publicas justificarem, a partir de validas
razdes, suas condutas.

[-]

Com efeito, o fundamento que norteia a ideia de
accountability é a necessidade de se controlar o poder
politico, e ndo o objetivo de elimina-lo e/ou de se substituir a
ele. Institui¢coes de accountability buscam limitar, disciplinar e
restringir o exercicio da autoridade politica, prevenindo
arbitrariedades e procurando assegurar que sua atuagao ocorre
de maneira alinhada a regras e procedimentos previamente
estabelecidos. Isso absolutamente ndo significa determinar a
forma ou o conteido de determinadas decisdes politicas,
tampouco eliminar graus de discricionariedade prdoprios de
burocracias estatais”® (grifei).

A proposito, esta Suprema Corte, ao declarar a inconstitucionalidade
de dispositivo da Lei das Elei¢oes (Lei 9.504/1997), que permitia doagdes
anonimas a candidatos, assentou que:

“I..]

7 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrdtica e o desenho
institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49.

8 Idem, p. 50-51.

11
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2. Os principios democratico e republicano repelem a
manutencao de expedientes ocultos no que concerne ao
funcionamento da maquina estatal em suas mais diversas
facetas. E essencial ao fortalecimento da Democracia que o seu
financiamento seja feito em bases essencialmente republicanas e
absolutamente transparentes. Prejudica-se o aprimoramento da
Democracia brasileira quando um dos aspectos do principio
democratico a democracia representativa se desenvolve em
bases materiais encobertas por métodos obscuros de doacao
eleitoral.

3. Sem as informagGes necessarias, entre elas a
identificacao dos  particulares que contribuiram
originariamente para legendas e para candidatos, com a
explicitacdo também destes, o processo de prestacao de contas
perde em efetividade, obstruindo o cumprimento, pela Justica
Eleitoral, da relevantissima competéncia estabelecida no art.
17,111, da CE.

3. Acdo Direta julgada procedente” (ADI 5.394/DF, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, grifei).

Em outra oportunidade, constou do acérdao proferido no
julgamento da ADI 5.371/DF, de relatoria do Ministro Roberto Barroso,
que

“[a] regra no Estado democratico de Direito inaugurado
pela Constituicdo de 1988 é a publicidade dos atos estatais,
sendo o sigilo absolutamente excepcional. Somente em
regimes ditatoriais pode ser admitida a edigao ordindria de atos
secretos, imunes ao controle social. O regime democratico
obriga a Administracdio Publica a conferir maxima
transparéncia aos seus atos. Essa é também uma consequéncia
direta de um conjunto de normas constitucionais, tais como o
principio republicano (art. 1%, CF/1988), o direito de acesso a
informacdo detida por oOrgiaos publicos (art. 59, XXXIII,
CF/1988) e o principio da publicidade (art. 37, caput e § 3% 1I,
CF/1988)” (grifei).

12
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Nessa direcdo, o Pleno do Supremo Tribunal Federal concedeu a
ordem no MS 28.178/DF, relatado pelo Ministro Roberto Barroso, a fim de
determinar que a autoridade impetrada (Presidente do Senado Federal)
fornecesse a impetrante (Empresa Folha da Manha S/A) copia
reprografica dos documentos comprobatorios do wuso da verba
indenizatoria por Senadores da Republica referentes ao periodo
compreendido entre os meses de setembro a dezembro de 2008, em

acordao assim ementado:

“MANDADO DE SEGURANCA. ATO QUE INDEFERE
ACESSO A DOCUMENTOS RELATIVOS AO PAGAMENTO
DE VERBAS PUBLICAS. INOCORRENCIA DE SIGILO.
CONCESSAO DA ORDEM.

1. A regra geral num Estado Republicano é a da total
transparéncia no acesso a documentos publicos, sendo o sigilo
a excecdo. Conclusao que se extrai diretamente do texto
constitucional (arts. 1°, caput e paragrafo tinico; 59, XXXIIL; 37,
caput e § 3% 1I; e 216, § 2°), bem como da Lei n® 12.527/2011, art.
39 L

2. As verbas indenizatdrias para exercicio da atividade
parlamentar tém natureza publica, ndo havendo razdes de
seguranca ou de intimidade que justifiquem genericamente
seu carater sigiloso.

3. Ordem concedida” (grifei).

Além do mais, reputo relevante consignar que a busca pela
consolidacdo do regime democratico, a persecucdo do interesse publico e
a participacdo dos cidadaos na gestao, fiscalizacdo e controle da
Administracdo Publica sdo indissocidveis do dever de divulgacdo
daquelas informacOes de interesse coletivo, produzidas ou custodiadas

pelo Estado.

Destarte, com o proposito de fortalecer essa cultura de transparéncia
e controle social da gestdao publica, a edicio da Lei de Acesso a
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Informagao - LAI (Lei 12.527/2011) representou grande avang¢o na
consagracao do direito fundamental de acesso a informagao e do
principio da publicidade, ao estabelecer procedimentos a serem
observados por todos os poderes e entes da Federacao.

A LAI da concretude ao direito fundamental de que todos tém o
direito de receber (e o Estado tem o dever de fornecer) informacoes que
sejam de interesse particular ou coletivo, as quais serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo

sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

Faco esse registro porque a pretensao dos requerentes encontra
arrimo nos principios da impessoalidade, da moralidade e da publicidade
que regem a Administracao Publica (art. 37, caput e § 3°, II, da CF), bem
assim no direito a informagao que assiste aos cidadaos em geral (arts. 5°,
XXXIIL e 37, § 2°, 11, da CF).

Como se viu, uma das principais premissas do acdrdao, proferido
apos o julgamento realizado na Sessao Virtual de 9 a 10/11/2021
(referendo da primeira decisao proferida pela Ministra Rosa Weber),
revela que, diferentemente da disciplina normativa da execugdo das
emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7), que sao orientadas pelos
postulados da transparéncia e da impessoalidade, “o regramento
pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-se desses ideais
republicanos, tornando imperscrutavel a identificacdo dos parlamentares
requerentes e destinatarios finais das despesas nelas previstas, em relacao

aos quais, por meio do identificador RP 9, recai o signo do mistério”.

Esse aspecto, de fato, afigura-se absolutamente crucial, pois, sem a
total transparéncia e impessoalidade no tocante a autoria das emendas
parlamentares, cria-se um enorme obstaculo para o regular exercicio da
fiscalizagdo sobre o adequado e constitucional uso dos recursos do
orcamento publico federal, seja o exercicio fiscalizatorio realizado por
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agentes publicos ou por entidades nao governamentais, incluindo-se ai a

propria populagao.

Em razao da cautelar deferida, o Congresso Nacional juntou aos
autos manifestacdes nos dias 25/11 e 3/12/2021 noticiando a edicao da
Resolugao 2/2021, com forga de lei, bem como a determinagao enderecada
ao relator-geral para que, em prazo razodavel, declinasse as motivagdes
das indicacoes de emendas de sua autoria e, caso detivesse, de
informacgoOes pretéritas ou atuais relevantes sobre as indicagdes, ou que
justificasse a impossibilidade de fazé-lo.

A esse respeito, a Ministra Rosa Weber, ao proferir voto no

julgamento em curso, ressaltou que,

“[...] embora a Resolugao n° 2/95-CN tenha representado
um grande avango no controle interno da atuagao da Comissao
Mista de Orgamento, a experiéncia legislativa revela que as
normas regimentais nao foram capazes de evitar a
preponderancia dos poderes ndo institucionais do Relator-
Geral do orcamento” (grifei).

Naquela oportunidade, o Congresso Nacional também noticiou a
edicao do Ato Conjunto 1/2021, que estabeleceu procedimentos para o
cumprimento da deliberagao desta Suprema Corte, para assegurar maior
publicidade e transparéncia a execucdao orcamentdria das despesas
classificadas com indicador RP 9, ao determinar a publicacdo de
informagdes, por meio de quatro relatorios, sobre cada uma das
indicagOes realizadas pelo relator-geral nos exercicios de 2020 e 2021, com

a identificacdo dos respectivos beneficiarios.

Em 9/12/2021, a Advocacia-Geral da Unido atravessou peti¢ao nos
autos com a finalidade de informar sobre o cumprimento da deliberagao
desta Suprema Corte, consignando que, de modo convergente com prévia
determinac¢dao do Tribunal de Contas da Uniao, consubstanciada no
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Acordao 1.515/2021-TCU-Plendrio, e buscando dar cumprimento a
decisao, editou-se o Decreto 10.888/2021, que “dispde sobre a publicidade
e a transparéncia das comunicagOes realizadas entre os orgaos, fundos e
entidades do Poder Executivo federal e o relator-geral do projeto de lei
orcamentaria anual sobre a execucdo de recursos decorrentes de

emendas”.

Por oportuno, transcrevo o inteiro teor do referido ato:

“Art. 1° A publicidade e a transparéncia das comunicagoes
realizadas entre os orgaos, fundos e entidades do Poder
Executivo federal, integrantes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, sobre a gestdao orcamentaria das
dotacoes decorrentes de emendas de relator-geral do projeto de
lei orcamentaria anual, classificadas com identificador de
resultado primario 9 - ‘RP 9’, observarao os procedimentos
estabelecidos neste Decreto.

Art. 2° As solicitagdes que justificaram as emendas do
relator-geral do projeto de lei orcamentaria anual
encaminhadas ao Poder Executivo federal serao recebidas pelo
Ministério competente para tratar o tema da programacao
incluida ou modificada na lei orcamentaria anual.

§ 1° As informacgoOes de que trata o caput nao vinculam a
execugao das programagoes.

§ 2° As informac0es de que trata o caput deverao ser:

I - organizadas de acordo com as programagoes
orcamentdrias correspondentes; e

II - divulgadas nos sitios eletronicos de livre acesso dos
respectivos Ministérios, na forma do disposto no art. 8% da Lei
n® 12.527, de 18 de novembro de 2011.

§ 32 As informac0es recebidas pelos Ministérios na forma
do caput deverao ser registradas no campo descritivo do
programa na Plataforma +Brasil, prevista no Decreto n® 10.035,
de 1° de outubro de 2019.

§ 4° Excepcionalmente, para as transferéncias de recursos
nao operacionalizadas na Plataforma +Brasil, o registro das
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informacgdes recebidas na forma do caput devera ser efetuado
em sistema proprio do orgdo repassador dos recursos,
observadas as disposi¢oes deste Decreto e as demais normas
aplicaveis.

§ 52 O Ministério da Economia divulgara, em seu sitio
eletronico, a lista dos enderecos dos sitios eletronicos dos
Ministérios que conterao as informacodes de que trata o caput.

§ 6° Sera assegurado, na forma e nos limites estabelecidos
na Lei n® 12.527, de 2011, amplo acesso publico aos documentos
e aos dados referentes as solicitacbes de distribuicao das
emendas de relator-geral do projeto de lei or¢camentaria anual
classificadas com identificador “RP 9’ e sua respectiva execugao.

Art. 3° No ambito da execucdo das emendas de relator-
geral do projeto de lei or¢amentdria anual, o Ministro de Estado
titular da pasta competente podera solicitar informagoes
adicionais ao autor da emenda quanto ao detalhamento da
dotacao orcamentaria.

§ 1° As informagdes de que trata o caput nao vinculam a
execugao das programacoes.

§ 2° As comunicagOes destinadas a obtengao e a prestacao
das informagdes de que trata o caput e o conteido das
informag0es prestadas serao:

I - organizados de acordo com as programagoes
orcamentarias correspondentes; e

IT - divulgados nos sitios eletrénicos de livre acesso dos
respectivos Ministérios, na forma do disposto no art. 8% da Lei
n® 12.527, de 2011:

a) até o décimo dia do més subsequente, para as
comunicagoes realizadas apds a publicagao deste Decreto; e

b) até noventa dias, contados da publicagao deste Decreto,
para as comunicagOes referentes aos exercicios de 2020 e 2021
realizadas em data anterior a da publicacao deste Decreto.

§ 3° Os Ministérios deverdao registrar as informacgoes
adicionais de que trata o caput no campo descritivo do
programa na Plataforma +Brasil, prevista no Decreto n® 10.035,
2019.

17
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§ 4° Excepcionalmente, para as transferéncias de recursos
ndo operacionalizadas na Plataforma +Brasil, o registro das
informag0es adicionais de que trata o caput devera ser efetuado
em sistema préprio do Orgao repassador dos recursos,
observadas as disposi¢des deste Decreto e as demais normas
aplicaveis.

§ 5° O Ministério da Economia divulgard, em seu sitio
eletronico, a lista dos enderecos dos sitios eletronicos dos
Ministérios que conterdo as informagdes adicionais de que trata
o caput.

Art. 4° Ato conjunto do Ministro de Estado da Economia e
do Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica trard normas complementares, em
acréscimo as disposicdes da Portaria Interministerial
ME/SEGOV-PR n® 6.145, de 24 de maio de 2021, sem prejuizo
das demais normas aplicdveis, e, no que couber, das disposi¢oes
da Resolugdo n® 2, de 1° de dezembro de 2021, do Congresso
Nacional, e do Ato Conjunto n® 1, de 2021, das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Art. 5° Este Decreto entra em vigor na data de sua
publicagao”.

Da analise dos dispositivos supratranscritos, percebe-se que, apesar
da ampliacdo da publicidade e da transparéncia das comunicacdes
realizadas entre os Orgaos, fundos e entidades do Poder Executivo
Federal, integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, sobre a gestao orcamentdria das dotagdes decorrentes de emendas
de relator-geral do projeto de lei orcamentaria anual, classificadas com
identificador de resultado primario RP 9, os atos normativos editados nao
conseguiram solver a importante questdao, qual seja, a plena e eficaz
identificagao do parlamentar solicitante da emenda de relator-geral.

Apesar das tentativas informadas nos autos, entendo que, até o
momento, ndo foram adotadas todas as providéncias necessarias para

uma adequada transparéncia do processo de reparticdio das verbas
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orcamentarias, haja vista que nao se conseguiu dar a exigida translucidez
as demandas de parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de
relator-geral e ndo logrou garantir a rastreabilidade das solicitagcoes de
distribui¢dao de emendas e de suas execugdes.

Acredito que se faca necessario, notadamente por meio de
transparéncia ativa, a ciéncia sobre quem sao os requerentes ou Os
parlamentares destinatarios dos atos do relator-geral, de maneira a que
seja extirpado da sistematica qualquer tipo de sigilo sobre tais
informacoes, sobretudo porque “o sigilo de informagdes necessarias para
a preservacao da intimidade ¢é relativizado quando se esta diante do
interesse da sociedade de se conhecer o destino dos recursos publicos”.
(MS 33.340/DF, Rel. Min. Luiz Fux).

Nos dias 28/3 e 9/5/2022, o Congresso Nacional deu conhecimento
sobre novas medidas adotadas pelo Chefe do Poder Legislativo,
sobretudo com a implementacao do Sistema de Indicagdo Or¢camentaria —
Sindorc (sistema informatizado para registrar e dar maior transparéncia
as indicagcOes e a execucao de programacdes oriundas de emendas de

relator-geral).

Ademais, diante da alegada auséncia de obrigagao legal ou
regimental no sentido de que a indicagao de municipios destinatarios de
recursos provenientes do indicador de RP 9 se faga acompanhar de
documento formalizando o pedido, e em face da impossibilidade de o
relator-geral encaminhar a respectiva comprovacao documental, bem
assim no intuito de reforcar o cumprimento a alinea “a” da decisao
cautelar referendada pelo Pleno do STF, o Presidente da Mesa do
Congresso Nacional informou que expediu oficio a todos os deputados e

senadores.

No referido oficio, o Presidente solicitou aos parlamentares que
colaborassem com o levantamento das emendas RP 9, as quais contaram
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com o apoio destes, correspondentes aos exercicios financeiros de 2020 e
2021, dentro do prazo de 10 dias, a fim de que as respostas fossem
encaminhadas a esta Suprema Corte, concluindo que,

“[...] apds o escoamento do prazo dado pelo Presidente da
Mesa do Congresso Nacional, trezentos e quarenta (340)
deputados e sessenta e quatro (64) Senadores encaminharam
oficios de resposta a solicitagdo feita. Assim, cabe a esta
Presidéncia apenas encaminhar todo o montante da
documentacao a este Supremo Tribunal Federal, demonstrado
com isso que o Congresso Nacional tem adotado intimeras
medidas para assegurar transparéncia a execugao das emendas
de resultado primdrio RP 9 (emendas de Relator-Geral), apesar
da inexisténcia de obrigacao legal prévia para o registro
documental das indicagdes, cumprindo o quanto determinado
na alinea ‘a” da decisdo cautelar”.

Ora, das manifesta¢des supramencionadas nao se extrai quem sao os
requerentes de emendas de relator, nem as justificativas para as
solicitagdes e tampouco o destino delas, ja que, como se viu, apenas parte
dos parlamentares prestaram informagOes acerca dos apoios dados as
emendas. Nao foi por outra razao, inclusive, que a relatora, com muita
propriedade, consignou o seguinte:

“I..]

96. O exame dos documentos produzidos nos autos,
contudo, evidencia que, nao obstante as medidas efetivadas
pelo Congresso Nacional e também pela Presidéncia da
Republica, ainda assim ndo foram cumpridas as determinagoes
emanadas do Plendrio desta Corte.

97. Com efeito, consta do proprio teor das informagoes
oficiais prestadas pelo Presidente do Congresso Nacional que
somente 70% dos Deputados Federais prestou contas sobre a
indicagao de despesas oriundas de emendas do relator. Ou seja,
a cada 10 (dez) Deputados Federais, pelo menos 03 (trés)
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omitiram esclarecimentos, mantendo o sigilo sobre as
despesas orcamentdrias secretas. Além disso, mesmo que
maior a adesdao no Senado Federal (pelo menos 85% dos
Senadores), o fato é que o conteudo das informagoes prestadas
por Deputados e Senadores ndo é claro nem preciso.

Nao ha wuniformidade nem sistematizacdo entre as
centenas de oficios produzidos nestes autos. Alguns apontam
apenas vagamente o objeto da despesa, outros indicam somente
a programacao or¢amentaria a que serviram os gastos. [...].

[...]

Niao bastasse, a totalidade do acervo documental
produzido pelos congressistas indica superficialmente o
destino de apenas R$ 10,9 bilhdes dos R$ 36,9 bilhoes
desembolsados com emendas de relator nos exercicios de 2021
e 2022, ou seja, menos de 1/3 do valor total gasto” (grifei).

As vésperas do julgamento do mérito das agdes, em 7/12/2022,
aportou neste Tribunal um novo oficio, no qual o Senado Federal e a

Camara dos Deputados informam que

“[...] o SINDORC - Sistema de indicagdo or¢camentaria RP
9 ja esta sendo parametrizado para exigir, a partir do exercicio
financeiro de 2023, a identificacio do parlamentar solicitante,
ainda que em apoiamento a demanda de agente publico ou
representante da sociedade civil, de modo a restar superada a
dificuldade, até entao existente por auséncia de previsao legal,
de identificagdo prévia do parlamentar solicitante ou apoiador
da indicacdo das emendas de relator-geral” (grifei).

Outrossim, registro que o Presidente do Congresso Nacional, por
meio da Advocacia do Senado Federal, as 19h38m58s do dia 16/12/2022,
trouxe ao conhecimento desta Suprema Corte a aprovagéo, na sessao
daquela sexta-feira (16/12/2022), do Projeto de Resolucao 3/2022,
objetivando definir critérios de distribuicdio das emendas RP 9
(documentos eletronicos 304-305). Transcrevo o inteiro teor do texto da
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referida Resolucao:

“Art. 1° A Resolugdo n® 1, de 2006-CN, passa a vigorar com
as seguintes alteragoes:

‘Art.53

[--]

§ 1° O limite financeiro de que trata o inciso IV nao
podera ser superior ao valor total das emendas de que tratam
os § 11 e § 12 do art. 166 da Constituicao Federal e ndo se aplica
as emendas elaboradas nos termos dos incisos I e Il do art. 144.

§ 22 Dos valores previstos no § 1%

I — pelo menos 50% das indica¢des realizadas pelo
Relator-Geral deverdao ser executados em agOes e servigos
publicos de satde, educacao e de assisténcia social.

[..] ‘Art. 69-A. O Relator-Geral poderd realizar indica¢des
para execugao das programacdes a que se refere o inciso IV do
art. 53, oriundas exclusivamente de indica¢des cadastradas por
parlamentares, as quais podem ser fundamentadas em
demandas apresentadas por agentes publicos ou por
representantes da sociedade civil. (NR)

[--]

§ 3° As indicacoes do Relator-Geral das programacdes
referidas no caput, obedecerao, em relacao ao valor previsto no
§ 1% do art. 53, a seguinte proporcao:

I — até 5% oriundas de indica¢des conjuntas do Relator-
Geral e do Presidente da CMO;

II — até 7,5% oriundas de indicacées da Comissao
Diretora do Senado Federal, formalizadas pelo respectivo
Presidente ao Relator-Geral,;

III - até 7,5% oriundas de indicacbes da Comissao
Diretora da Camara dos Deputados, formalizadas pelo
respectivo Presidente ao Relator-Geral;

IV — até 23,33% oriundas de indica¢des cadastradas pelos
senadores, obedecendo a proporcionalidade partidaria e
cabendo ao lider do partido a formalizacao ao Relator-Geral; e

V - até 56,66% oriundas de indica¢des cadastradas pelos
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deputados, obedecendo a proporcionalidade partidaria e
cabendo ao lider do partido a formalizacao ao Relator-Geral.’
(NR).

Art. 2° Esta Resolugao entra em vigor na data de sua
publicacao” (grifei).

Bem examinadas tais comunicagOes, reconheco que, passado pouco
mais de um ano da propositura das ADPFs em julgamento, a ultima
medida adotada pelo Congresso Nacional apresentou avangos para
mitigar a enorme discricionariedade que o relator-geral tem na
distribuicao dos recursos orcamentarios, porquanto detinha, até a edigao
desta tltima Resolugao, poderes amplissimos na escolha dos beneficidrios
das emendas, em razao da total auséncia de critérios para a distribuigao
das verbas entre os parlamentares e o destino final destas.

Sim, porque a auséncia de quaisquer parametros dava ensejo a
destinacao das verbas orcamentarias ao exclusivo alvedrio do relator-
geral, ja que inexistia critério limitador desse tipo especifico de emendas,
quais sejam, as denominadas RP9, dando azo a favorecimentos
imotivados e descolados das diretrizes constitucionais disciplinadoras da

alocagao de recursos publicos.

Agora, segundo o ato normativo supratranscrito, 80% do valor das
emendas RP9 serdo destinados a indica¢des dos partidos politicos, de
acordo com o tamanho de suas bancadas, ja que 23,33% serdo oriundas de
indicagcbes cadastradas pelos senadores e 56,66% cadastradas pelos
deputados.

Ademais, foram destinados 15% para as cupulas das duas Casas do
Congresso Nacional, permitindo-se que o Presidente e o relator-geral da
Comissao Mista de Orcamento lancem mao de 5%, nao ficando claro,
todavia, quanto cada um destes ultimos podera indicar

individualmente.
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Além disso, o citado texto normativo revela que 50% do montante
das emendas de relator devera ser executado "em acgOes e servigos
publicos de saude, educacao e de assisténcia social', mas, convém
ressaltar, segundo o critério dos proprios parlamentares.

Outro aspecto que causa perplexidade ¢ que o novo texto ndo
estabelece regras transparentes acerca de como o0s recursos serao
subdivididos entre os parlamentares, uma vez que cabera ao lider de
cada legenda levar a efeito a reparticao (art. 5, § 3% IV e V, da Resolugao
1/2006-CN, redagao dada pela Resolugao 3/2022-CN).

Sim, porque embora a distribuicao das verbas agora seja menos
arbitraria, porquanto devera ser proporcional ao tamanho das bancadas,
ela ndo serd equanime como ocorre no caso das emendas individuais. O
fato é que alguns parlamentares continuarao recebendo mais e outros
menos. E o lider partidario podera distribuir o dinheiro dentro da
legenda sem seguir critérios claros e transparentes, abrindo espago para
barganhas politicas.

E, apesar de indicar um limite financeiro, a nova norma estabelece
que este ndo podera ser superior ao valor total das emendas RP6, RP7 e
RP8 (nova redagao do art. 53 da Resolugao 1/2006-CN, dada pela
Resolugao 3/2022-CN), tratadas nos §§ 9% a 12 do art. 166 da Constituicao
Federal, quais sejam, as individuais e de bancadas, permitindo que as
emendas RP9 contemplem valores muito superiores aos
correspondentes as  demais  espécies, quando  avaliadas
individualmente, nio obstante o seu carater anomalo considerada
auseéncia de previsao constitucional.

Constata-se, assim, que a nova regulamentagao, apesar de constituir
um progresso em relacdo a sistematica anterior, nao resolve os vicios de
inconstitucionalidade apontados nas iniciais das agdes sob apreciacao.
Vejam-se, nesse sentido, as criticas formuladas pelos proprios

24

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 27E7-608E-9E72-BFE7 e senha 1240-6BB7-0C11-8C8C



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 331 de 384

ADPF 850 / DF

parlamentares que participaram da votagdo da citada Resolugao,
conforma consta do portal do Senado, o quanto segue:’

“O senador Renan Calheiros (MDB-AL) criticou a
manutencao, pelo Congresso, do chamado "orcamento secreto”,
somando-se aos argumentos da deputada Fernanda
Melchionna (PSol-RS). Ja o senador Jean Paul Prates (PT-RN),
apesar de concordar com as criticas ao PRN 3/2022, justificou a
orientacao favoravel do Partido dos Trabalhadores. Ele explicou
que por nao ha votos suficientes para “derrubar totalmente o
orcamento secreto”, e por isso o PT estava buscando estabelecer
mecanismos de transparéncia no processo.

- Aqui comungo com as ideias dos que sdo contrarios e
respeito-os. Estou ao lado dos que sao contrarios a RP9 como
um todo. Acontece que nds aqui estamos fazendo uma
modulagdo nesse processo, para que a RP9 ganhe transparéncia
e proporcionalidade. Essa é a Unica saida que temos para que
nao fique como esta, justamente, agora - disse Jean Paul Prates”.

Anoto, por oportuno, que a Ministra Rosa Weber, em seu voto, frisou
o seguinte:

“[...] a legislagdo orcamentdria (LDO/2019 e LOA/2019)
restabeleceu a hegemonia do Relator-Geral no processo
orcamentdrio, ampliando substancialmente os valores
destinados as emendas do relator (classificadas sob o indicador
orcamentario RP 9).

No exercicio financeiro de 2020, mais de 36 (trinta e seis)
bilhoes de Reais foram destinados as emendas parlamentares
em geral, dos quais 20 (vinte) bilhdes de Reais foram
consignados apenas para as emendas do relator. Sozinho, o
Relator-Geral obteve mais recursos do que todos os demais
congressistas, bancadas estaduais e comissdes juntos, além de
uma quantia 157% superior a todas as emendas parlamentares

do ano anterior somadas. Nos exercicios financeiros seguintes,

9 Disponivel em: <www12.Senado.leg.br> Acesso em 18/12/2022.
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os valores orcados em emendas do relator mantiveram-se no
patamar de 16,5 bilhdes de reais.” (grifei)

Convém sublinhar que a Constituicdo Federal limita as demais
espécies de emendas, como as individuais (RP6) e as de bancada (RP7 e
RP8), nos seguintes termos:

“Art. 166. [...]

[-]

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei
orcamentdaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e
dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a
metade deste percentual sera destinada a a¢bes e servicos
publicos de saude.

§ 10. A execugao do montante destinado a agOes e servigos
publicos de saude previsto no § 99 inclusive custeio, sera
computada para fins do cumprimento do inciso I do § 2° do art.
198, vedada a destinagdo para pagamento de pessoal ou
encargos sociais.

§ 11. E obrigatéria a execugio orcamentaria e financeira
das programacdes a que se refere o § 9° deste artigo, em
montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, conforme os critérios para a execugao equitativa da
programacao definidos na lei complementar prevista no § 9° do
art. 165.

§ 12. A garantia de execucao de que trata o § 11 deste
artigo aplica-se também as programacdes incluidas por todas
as emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de
Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior” (grifei).

Ora, segundo decorre do art. 166, §§ 9° a 12 da Constitui¢ao Federal,
as emendas individuais (RP6) e as de bancada (RP7 e RPS8), que podem
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ser apresentadas por parlamentares e partidos de oposicdo ou da
situagdo, sao impositivas, obrigando o Poder Executivo a dar-lhes
cumprimento, porém obedecem a limites constitucionalmente
estabelecidos.

Ja as emendas do relator-geral (RP9), embora ndo tendo disciplina
constitucional, da maneira como vém sendo utilizadas, subvertem a
logica do sistema de reparticio dos recursos orcamentarios, sobretudo
porque retiram do Chefe do Executivo Federal a necessaria
discricionariedade na alocagao das verbas, em prejuizo da
governabilidade e em afronta ao mecanismo de freios e contrapesos que
informa o principio da separagao dos Poderes.

Nesse aspecto, a Ministra Rosa Weber destaca em seu voto o fato de

“[...] processo sistematico de transferéncia das decisdes
orcamentdrias para os proprios parlamentares [...] representa[r]
grave prejuizo a efetividade das politicas publicas nacionais,
considerado o elevado coeficiente de arbitrariedade e o alto
grau de personalismo com que sdao empregados esses recursos
publicos pelos congressistas. Como resultado, tem-se a
pulverizagdo dos investimentos publicos, a precarizacdo do
planejamento estratégico dos gastos e a perda progressiva de
eficiéncia econOmica, tudo em detrimento do interesse
publico.

[...]

Nao havendo como o Executivo contingenciar despesas
oriundas de emendas individuais ou das bancadas estaduais, as
emendas do relator tornaram-se o novo locus destinado as
negociagdes reservadas a construcdo da base de apoio do
Governo no Congresso.

[...]

Enquanto as sucessivas reformas constitucionais (EC n®
86/2015, 100/2019 e 105/2019) ampliaram, exponencialmente, a
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participacdo do Congresso Nacional na aloca¢do dos recursos
de destinagao livre (despesas discricionarias),
concomitantemente, em decorréncia de fatores politicos e
econdmicos, o or¢amento federal anual passou a destinar cada
vez menos recursos aos investimentos estruturais,
culminando na preocupante marca atingida pelo orcamento
federal de 2022 correspondente ao menor patamar de
investimentos publicos federais em uma década (equivalente a
menos de Y4 do valor previsto no or¢camento de 2012).

Nao constitui demasia enfatizar que as emendas
parlamentares, especialmente as emendas de relator, em
grande parte beneficiam apenas acbes de carater local,
destinadas a atender a interesses eleitorais ou favoritismos
individuais de cada parlamentar.

A atuagdo de congressistas como se fossem verdadeiros
‘vereadores federais’, favorecendo apenas suas bases eleitorais,
ocasiona a utilizagdo pulverizada de recursos publicos em
atividades estatais de impacto meramente local, com evidente
perda de qualidade e eficiéncia na implementagdo de politicas
publicas de interesse nacional; aumento dos custos e da
despesa; distorcao da competitividade entre candidatos; entre
outros incontaveis prejuizos ao interesse publico.

Sob essa perspectiva, constata-se que a wutilizagdo
indevida das emendas parlamentares para a satisfacao de
interesses eleitorais dos congressistas representa grave
ameaca a consecucio dos objetivos fundamentais da
Reptublica consistentes em promover o desenvolvimento
nacional equilibrado e sustentavel; reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e erradicar a pobreza e a marginaliza¢ao
(CF, art. 3%)” (grifei).

Preocupa, ainda, a constatacdo a que chegou a eminente relatora,
segundo a qual, “no exercicio de 2022 o orcamento federal estipulou a
quantia de R$ 44 bilhdes para investimentos e, deste valor, R$ 21
bilhdes foram destinados a emendas parlamentares (ou seja, quase 50%
de todo o investimento nacional).” (grifei).
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Nessa senda, inclusive, embora concluindo de maneira diversa da
relatora — ja que julgou as ADPFs parcialmente procedentes -, o0 Ministro
Dias Toffoli conferiu interpretacio conforme aos dispositivos
questionados para que sejam observados os principios da transparéncia,
da proporcionalidade, da imparcialidade e da isonomia entre os entes
federativos, obrigando os Poderes Executivo e Legislativo a regulamentar,
no prazo de 90 dias, a execugao das RP9, observando os seguintes
critérios:

“1. o Poder Executivo Federal deve publicar, anualmente,
para cada Estado e o Distrito Federal, a relacdo dos programas
estratégicos e projetos prioritarios nos quais, exclusivamente,
devem serem alocadas as emendas de relator, observada a
compatibilidade dessa programacdao com (i) a Constituicao
Federal, especialmente o disposto em seus arts. 3% incisos II e
I, e art. 165, § 79 com o objetivo de promover o
desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades sociais e
regionais); e (ii) com as demais normas pertinentes, como o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentaria
(LDO), os planos nacionais, regionais e setoriais, e os
indicadores socioecondmicos pertinentes;

2. para assegurar o pacto federativo e a isonomia no
tratamento dos entes municipais, estabelecer que o conjunto de
transferéncias discricionarias destinadas a cada Municipio
nao pode wultrapassar, em cada exercicio, o limite
correspondente a 50 % do FPM recebido pelo mesmo; e

3. as emendas parlamentares destinadas ao atendimento
local devem ter papel subsididrio no planejamento nacional e
nao podem inviabilizar as politicas publicas para
atendimento de todo o territdrio nacional, segundo
indicadores populacionais e socioecondmicos” (grifos no
original).

Sublinho que, ao discorrer sobre o art. 3° da Constituicao Federal,
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José Afonso da Silva assenta que o caput do referido dispositivo nao se
refere a objetivos de governo, mas do Estado brasileiro. Disso decorre que
o Congresso Nacional, ao alocar os recursos or¢camentarios de forma
discriciondria e aleatdria, pulverizando-os nas maos dos parlamentares
que o integram, que nesse mister agem segundo o seu exclusivo alvedrio
para atender interesses paroquiais, sem levar em conta os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, estd atuando de forma

desenganadamente inconstitucional.

E que, para o autor,

“’Objetivo’ € um signo que aponta para a frente, indicando
um ponto adiante a ser alcancado pela pratica de alguma agao —
aqui: agdo governamental. ‘Fundamental’, aqui, é adjetivo que
se refere ao que se tem como mais relevante no momento, ao
que € prioritario e basico. [...] Significa apenas que os objetivos
fundamentais sdao impostergaveis e hao de ser preocupacao
constante da agao governamental, porque a Constituicao
entende que sua realizacdo constitui meio de conseguir a
realizacao plena dos fundamentos do Estado Democratico de
Direito [...].”"

Com efeito, a falta de um planejamento centralizado e adequado na
distribuicdo de importante parcela do orcamento federal, realizada, nao
raro, ao arrepio dos interesses maiores da nagao gizados em nossa Lei
Maior, deficiéncia essa ampliada pela falta de transparéncia e pela
auséncia de limita¢des apropriadas para a alocagdao dos recursos publicos,
acabam por gerar graves impactos sobre o funcionamento do Estado e,

em consequéncia, sobre a vida da populagao brasileira.

Dai o acerto das conclusdes as quais chegou a Ministra relatora, no

sentido de que estaria

10 SILVA, José Afonso da. Comentdrio Contextual a Constituicdo. 6.ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2009, p. 46.
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“[...] plenamente comprovado, no caso, que a
instrumentalizacdo do mecanismo de emendas do Relator para
a introdugao, no or¢camento, de novas programacoes e despesas
de carater primadrio, se opde frontalmente a qualquer tentativa
de conformagdo do processo orcamentario as diretrizes
constitucionais do planejamento, da transparéncia e da
responsabilidade fiscal. A utilizacdo das emendas do relator
para a inclusdao, na peca orcamentaria, de recursos avulsos
indicados por bancadas ou parlamentares individualizados
quando nao limitados a correcdes e ajustes técnicos [...].

A légica da independéncia entre os poderes € subvertida,
deixando o Poder Executivo, sua capacidade de agenda e
planejamento, a mercé, de maneira desproporcional, as
vontades individuais de reduzido grupo de membros do Poder

Legislativo.”

Por isso, considerado o atual estado da questdo em debate nestes
autos, ainda que reconhega os avangos alcangados com a aprovagao da
Resolucao 3/2022 - sobretudo por atender a algumas preocupagoes
ventiladas pelos meus pares no curso deste julgamento, quanto a maior
transparéncia, proporcionalidade e generalidade na alocacdo das
emendas do relator-geral -, entendo que os vicios apontados nas iniciais
das agOes sob julgamento continuam persistindo, pois a sistematica ainda
vigente para a distribuicao das verbas or¢camentdrias afrontam as normas
constitucionais que regem a matéria, colidindo, em especial com o
principio republicano, o qual encontra expressdao, dentre outros, nos
postulados da isonomia, legalidade, moralidade, publicidade,
impessoalidade e eficiéncia, que regem a Administragao Publica.

Isso posto, acompanhando in totum o primoroso voto proferido pela
eminente relatora, Ministra Rosa Weber, reconheco o prejuizo parcial das
ADPFs 854/DF e 1.014/DF, na parte em que impugnam o ja revogado
Decreto 11.190/2022, e julgo procedentes os demais pedidos nelas
formulados e nas ADPFs 850/DF e 851/DF para:
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(i) declarar a inconstitucionalidade do desvirtuamento das
emendas do relator-geral (RP-9), consubstanciado na captura de
relevantes quantias do or¢camento federal sem o atendimento as
regras do regime constitucional de emendas e a transparéncia
or¢camentaria;

(ii) declarar a inconstitucionalidade do art. 4° do Ato
Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal 1/2021 e da Resolucao 2/2021-CN;

(iii) conferir interpretacdo conforme as Leis 14.144/2021 e
14.303/2022 (Leis Orcamentarias Anuais de 2021 e de 2022),
vedando a utilizagdo das despesas classificadas sob o indicador
orcamentario RP9 com o proposito de atender a solicitagdes de
despesas e indicacdes de beneficiarios realizadas por
Deputados Federais, Senadores da Republica, Relatores da
Comissao Mista de Or¢amento (CMO) e quaisquer “usudrios
externos” nao vinculados aos 6rgaos da Administracao Pablica
Federal; e

(iv) determinar as unidades orcamentarias e 6rgaos da
Administracdo Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o
indicador orcamentario RP9, nos exercicios financeiros de 2020
a 2022, no prazo de 90 dias, a publicacao dos dados referentes
aos servigos, obras e compras realizadas com tais verbas
publicas, assim como a identificacgdo dos respectivos
solicitadores e beneficiarios.

E como voto.
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19/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) : CIDADANIA

ADV.(A/S) :RENATO CAMPOS GALUPPO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :LUiz GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

AM. CURIAE. :PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) :PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
APARTE

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Ministro
Ricardo Lewandowski, aqui ha uma questao, pelo menos é o que tenho
ouvido, de que o investimento publico é baixissimo, afora o cuidado com
os servigos publicos, o considerado investimento publico é baixissimo.
Historicamente, quando chega a um patamar muito elevado, chega a 1%

do PIB - atualmente estd muito abaixo disso. A parte do investimento que
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conta e que oscila entre 18, 19, podendo chegar a 20, é investimento
privado.

O problema, parece-me, neste debate, e isso foi
apontado em alguns votos - acho que no voto do Ministro Toffoli e
também no voto do Ministro Alexandre -, é a aderéncia desses projetos a
algum tipo de programa. Essa é a discussao porque, de fato, o
investimento publico, em geral, tem sido, ao longo desses anos,
extremamente baixo, a ponto de ndo conseguir sequer fazer aquilo que se
chama de minima reposicdo dos proprios aparelhos publicos - muito

abaixo de 1%. A quantia, de fato, é pouco significativa.
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19/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: Trata-se do julgamento
conjunto das ArguicOes de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) 850, 851, 854 e 1014, nas quais, em apertada sintese, se discute a
execucao orcamentdria das despesas relativas ao indicador de Resultado
Primario (RP) n. 09 (despesa discriciondria decorrente de emenda de
relator-geral).

Desde logo consigno que acolho o bem lancado Relatdrio, bem como
que, quanto as questOoes preliminares de legitimidade ativa e de
cabimento da presente ADPF, acompanho in totum o primoroso voto
apresentado por nossa Presidente, Ministra Rosa Weber, em caso de

imensa complexidade e, avalio, de crucial importincia para a

manutencdo da conformidade funcional dos Poderes da Republica.
Com efeito, o Professor Konrad Hesse refere-se ao principio da

conformidade (ou correcao) funcional como um critério reitor da
atividade de interpretagdo constitucional; seu conteido normativo
preconiza que “ndo se deturpe, por meio da interpretagio de algum preceito, o
sistema de reparticio de funcOes entre os 0rgdos e pessoas designados pela
Constituicdo. Esse principio corrige leituras desviantes da distribuicio de
competéncias entre as esferas da Federacdo ou entre os Poderes constituidos.”
(MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 142 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019, p. 94)

E comum, na literatura, que o postulado da conformidade funcional
seja ligado a atividade dos Tribunais Constitucionais, assumindo o papel
de limite decisorio. Essa consiste apenas em sua aplicagao mais ébvia do
principio; longe esta de encerrar, privativamente, o campo de incidéncia
material da norma em comento. Afinal, também os outros Poderes nao

sdo impedidos de interpretar a Constituicao, nao havendo exclusividade
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em favor do Poder Judiciario (FEINGOLD, Russ. “The Obligation of
Members of Congress to Consider Constitutionality While Deliberating
and Voting: The Deficiencies of House Rule XII and A Proposed Rule for
the Senate”. In: Vanderbilt Law Review. Vol. 67. Nashville: Vanderbilt
University, 2014, p. 846-849)

Embora o Poder Judicidrio ndo seja o unico a interpretar a
Constituigao, é certo também que as ordens estabelecidas sob o principio
estruturante da separacao dos poderes conferem ao Executivo e ao
Legislativo — um titular da espada, outro da bolsa — menor espaco de
conformacdo quanto a referida atividade. Mormente tolhendo-lhes, como
regra, a definitividade de tais interpreta¢des (que, por sua vez, caracteriza
a jurisdi¢dao). Em termos classicos, uma questao de equilibrio; segundo
corrente de estudos mais contemporanea, cuida-se um trago institucional
que funciona como um seguro contra riscos politicos (GINSBURG, Tom;
VERSTEEG, Mila. “Why Do Countries Adopt Constitutional Review?”
In: The Journal of Law, Economics, and Organization. Vol. 30,
Numero 3. Oxford: Oxford University Press, agosto de 2014, pp. 587-622).

O emaranhado de regras orcamentdrias dos mais diversos niveis
hierdrquicos — e suficientemente expostos ao longo do julgamento — nao
pode fazer com que escape a esta Corte o fundamental: a questao de
fundo trazida nos autos diz respeito exatamente a uma interpretacao
constitucional promovida pelo Congresso Nacional. Uma interpretagao
acerca de como deve se dar a divisao de tarefas entre Poder Legislativo e
Poder Executivo, em matéria orcamentaria.

E disso que se trata. Muito embora o claro déficit de transparéncia na
identificacdo do agente politico beneficiado pelas Emendas de Relator do
chamado “orcamento secreto” tenha recebido maior atencao -
compreensivel, alids, em decorréncia de alguns episddios noticiados —,
nao podemos deixar de perceber que o cerne da controvérsia trazida
pelas ADPFs em julgamento relaciona-se com a necessidade de
delimitacio dos papéis desempenhados pelos Poderes Legislativo e
Executivo na confeccao e execucao do orcamento publico.

Identificada a questao constitucional, examino, a seguir, se as
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normas e praticas or¢camentarias desenvolvidas pelo Congresso Nacional
(na ultima década) mostram-se compativeis com a cldusula da separagao
dos poderes (art. 2°, CF) e seus consectarios, especialmente no que se
relaciona com o sistema presidencialista de governo. Parametros que
obviamente delimitam o ambito facultado ao Congresso Nacional para
proceder a conformagao normativa do processo orcamentario, inclusive

em sua fase legislativa.

1. A funcio precipua do Poder Executivo de elaboracio do
orcamento publico e o desenvolvimento do poder de emenda
parlamentar.

No marco da separagao de fungdes que orienta o Estado moderno,
tem-se como préprio do Poder Executivo exercer a dire¢ao superior da
administracao, elaborar politicas publicas, desenvolver atividades de
fomento, dentre outras. Plexo de fung¢des que se conjuga com outra
atribuicao que lhe costuma ser imputada: a responsabilidade por gerir o
orcamento publico, instrumento vocacionado a fornecer as condigdes
financeiras para a atuacao estatal, ao mesmo tempo que a conforma
(BARILE, Paolo et al. Istituzioni di Diritto Pubblico. 15¢ ed. Padua:
Cedam, 2016, p. 235).

A mutua implicacdo entre Administragdo Publica e a atividade
financeira do Estado é evidente e ja estimulou Eberhard SCHMIDT-
ABMANN a propugnar “uma integracao material mais forte do direito
orcamentario no direito administrativo geral”, a guisa de direcionamento
metodico. (SCHMIDT-ABMANN, Eberhard. Das allgemeine
Verwaltungsrecht als Ordnungsidee: Grundlagen und Aufgaben der
verwaltungsrechtlichen Systembildung. 22 ed. Berlim: Springer, 2006, p.
236)

O exercicio precipuo da fun¢ao administrativa e o gerenciamento do
orcamento publico por parte do Poder Executivo explica a decisao politica
fundamental da Assembleia Constituinte de 1987/1988 de confiar ao
respectivo Chefe de tal Poder a prerrogativa da iniciativa privativa para
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algumas leis que veiculam matérias administrativas (art. 61, §1°, CF/88),
bem assim para as leis or¢camentdrias: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentdrias e a Lei Orcamentaria Anual (art. 84, XXIII; art. 165, caput,
CF/88) (SILVA, José Afonso da. Processo Constitucional de Formagao das
Leis. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, pp. 323-325).

Observada nossa historia constitucional recente, nota-se que a
equacao adotada pela Constituicdo de 1988, no ponto, traduz nitida
posicao de sintese, entre a ordem constitucional de 1946 e o Regime de
1964.

Nao foi outra a principal fonte de disfuncionalidades do regime
constitucional de 1946: o0 Congresso Nacional tinha o poder de criar
despesa publica. A iniciativa de “leis sobre matéria financeira” era
compartilhada entre a Camara dos Deputados e o Presidente da
Republica (art. 67, § 1°, CF/1946). Consequentemente, nao havia limites
relevantes ao exercicio do poder de emenda parlamentar, para além do ja
consagrado principio da exclusividade, presente entre nds desde a
Reforma de 1925-1926, e que no texto fundamental de 1946 proibia
dispositivo estranho a previsao da receita e fixacao de despesa, mas
excetuava de tal proibicao: “I — a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e operagoes de crédito por antecipacdo da receita”, e “II — a
aplicagdo do saldo e o modo de cobrir o déficit” (art. 73, § 1°, CF/1946).

A segunda hipotese nao escapou a assertividade de Pontes de
Miranda: “a aplicagdo de saldo ndo é, propriamente, excegio ao principio de que
orcamento é somente orcamento: dizer como se hd de aplicar saldo é orcar”.
(PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalvanti. Comentarios a
Constituicdo de 1946. Vol. III. 42 ed. Rio de Janeiro: Borsoi, 1963, p. 12)

Fabiano Santos bem descreve as consequéncias de tal desenho

institucional para a crescente ingovernabilidade que notabilizou a
Segunda Republica (1946-1964):

“A mensagem é bem clara. Os legisladores estavam
autorizados a interpretar as demandas locais e a atendé-las
mediante recursos or¢amentdrios, por meio de operacdes de
crédito com antecipacao da receita ou pela aplicacao de saldos.

4

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 8EEQ-96F9-DED2-5BB7 e senha CA66-FCE4-F1C0-F947



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 345 de 384

ADPF 850 / DF

O ponto relevante é que a autorizagao constitucional para tomar
a iniciativa de politicas distributivas provoca um significativo
impacto na producao legislativa da Camara: (...) entre 1959 e

1963, mais de 50% da producdo endogena da Camara

destinava algum tipo de recurso publico a localidades,
individuos e grupos.” (SANTOS, Fabiano. O Poder Legislativo

no Presidencialismo de Coalizdo. Belo Horizonte: UFMG, 2003,
p- 89)

Com acesso direto ao orcamento publico, os Deputados Federais
conseguiam capital politico suficiente para atender aos seus redutos
eleitorais, sem que fosse para tanto necessario demonstrar qualquer
interesse em cooperar com o Presidente da Republica. Os efeitos no
sistema politico foram nefastos. O grau de disciplina partidaria minguou:
o periodo entre 1946 e 1964 mostra reduzido grau de coesdao das
bancadas; o Presidente da Republica precisava chegar ao ponto de firmar
aliancas pontuais (e efémeras) com parlamentares do bloco de oposigao, o
que aumentou o grau de divisao interna dos partidos e, ao fim, os
enfraqueceu  (SANTOS, Fabiano. O Poder Legislativo no
Presidencialismo de Coalizao. Belo Horizonte: UFMG, 2003, p. 80).

Nesse cendrio, a tensdao entre Presidente da Republica eleito pelas
massas urbanas (com agenda nacional) versus Congresso eleito pelas
oligarquias dos Estados (agenda local), ja presente na Constituinte de
1946, foi elevado a grau insuportavel. Uma imensa crise recaiu no sistema
politico, e ndo conseguiu ser resolvida; ao contrario, ela s6 aumentava,
dado que se alimentava exatamente da auséncia de instrumentos em
favor do Poder Executivo para essa importante seara da politica: a dos
assuntos distributivos. O resultado, muito bem descrito por Sérgio
Abranches, foi que os atores politicos sentiram-se cada vez mais a
vontade para se valerem de comportamentos polarizados e belicosos, até
que a ordem democratica, erodida, ruiu:

“A segunda experiéncia republicana foi a mais instavel.
Viveu a tensdo permanente entre as pressoes reformistas do
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populismo e os impulsos golpista dos conservadores. O
populismo reformista energizava-se com a mobilizacao de
forcas emergentes das mudancas socioecondmicas. O golpismo
nutria-se no conservadorismo reativo das oligarquias, do
patronato industrial nascente e dos militares. O resultado foi a
radicalizagdo polarizada, que paralisou o Congresso e
incendiou a sociedade, provocando a reagao dos setores
conservadores. Como a Primeira Republica, a de 1946 também
terminou num golpe.” (ABRANCHES, Sérgio.
Presidencialismo de Coalizao: raizes e evolu¢io do modelo
politico brasileiro. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2018, p.
43).

Para os que ndo aceitam que a crise de governabilidade da Reptblica
de 1946 tem por fator primordial a captura do or¢amento pelo Congresso
Nacional, é com algum constrangimento que informo que, ao contrario,
os militares disso ja possuiam plena ciéncia quando tomaram o poder, em
1964.

A Constituicao de 1967 positivou reserva de iniciativa ao Chefe do
Poder Executivo para matéria financeira (art. 60, I) e, mais
especificamente, para a iniciativa das “leis orcamentdrias e das que abram
créditos (...) ou de qualquer modo autorizem, criem ou aumentem a
despesa publica (art. 67, caput). Outrossim, prescreveu que “nao serao
objeto de deliberacao emendas de que decorra aumento da despesa global
ou de cada 6rgao, projeto ou programa, ou as que visem a modificar o seu
montante, natureza e objetivo” (art. 67, § 1°). Previu, ainda, a aprovagao
do orcamento por decurso de prazo — a auséncia de deliberagao obrigava
o Presidente do Congresso a remeter o projeto, tal como estava, a sangao
presidencial (art. 68). O mesmo arranjo, que desprestigiou por completo o
Congresso Nacional, foi reproduzido na Emenda Constitucional n.
1/1969.

Um observador da época, o Professor Manoel Gongalves Ferreira
Filho, testemunha que o novo regramento do processo orcamentdrio foi

uma reagao a apropriacao do orcamento levada a cabo pelo Poder
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Legislativo, durante a Segunda Republica:

“A experiéncia tem revelado que os parlamentares sao
normalmente tentados a ser generosos em demasia com os
fundos publicos, concedendo subvencdes e determinando
despesas muito além das possibilidades da Fazenda. (...)
Entretanto, as vezes ai se pode mesclar o desejo puro e simples
de conquistar votos a custa do Erario publico, visto que a
temporariedade das fungOes eletivas leva o parlamentar desde o
dia seguinte da eleicido a preparar a proxima”. (FERREIRA
FILHO, Manoel Gongalves. Do Processo Legislativo. Sao Paulo:
Saraiva, 1968, p. 123).

A Constituicao Federal de 1988 cuidadosamente afastou-se dos dois
extremos acima descritos. Nao abracou nem a transformacao do
Congresso Nacional em mera comissao legislativa do Poder Executivo,
como efetivado pelo Regime de 1964; nem retornou ao modelo da
Segunda Republica, que franqueou ao Poder Legislativo o poder de criar
despesa publica. Foi adotada uma demarcacdao de fungdes equilibrada
entre Poder Executivo e Poder Legislativo.

Quanto ao Poder Executivo, foi-lhe conservada a iniciativa privativa
para as leis orcamentdrias, opgao que, a propdsito, é adotada em diversos
ordenamentos constitucionais de modo quase que natural, e por razao
singela: se a iniciativa do Executivo € uma prerrogativa, tal se explica pela
necessidade de se possuir um instrumento mediante o qual leve a bom
termo a sua responsabilidade de cumprir o programa de governo
(CUOCOLOQO, Fausto. Saggio Sull'Iniziativa Legislativa. Milao: Giuffre,
1971, p. 44).

Mesmo paises que nao contemplaram a reserva de iniciativa em
favor do Executivo no plano constitucional-formal, acabaram fazendo-o
por outras vias. E bem esse o caso dos Estados Unidos da América, cuja
prerrogativa presidencial para iniciar o processo legislativo or¢amentario
passou a ser observada a partir da aprovagao de uma lei ordindria, o
Budget and Accounting Act, de 1921 (CHAFETZ, Josh. The Congress’s
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Constitution: Legislative Authority and the Separation of Powers. New
Haven: Yale University Press, 2017, p. 63).

Perceba-se, portanto, que embora a reserva de iniciativa legislativa
em questao tenha sido introduzida no direito brasileiro, pela primeira
vez, no contexto de um regime de excecdo, tal instrumento nao é
ontologicamente autoritario. Ao contrdrio, revela-se funcional ao
mandato constitucionalmente imposto ao Poder Executivo, uma vez que,
no ambito orcamentario, poucas coisas mais importam do que a
vantagem de se tomar o primeiro movimento (first-mover advantage)
(GERSEN, Jacob; POSNER, Eric. “Soft Law: Lessons from Congressional
Practice”. In: Stanford Law Review, n. 61, 2008, p. 589).

De outra banda, em relacdo ao Congresso Nacional, a Constituicao
de 1988 afastou-se por completo do modelo adotado pelo Regime de
1964, que reduzia a fungao parlamentar, no processo legislativo
orcamentario, a moldes cartoriais. Ao dispor sobre a tramitagao
legislativa, o Constituinte de 1987/1988 deferiu ao Poder Legislativo
relevante papel na conformag¢ao do or¢amento publico. E as emendas
parlamentares consistem, exatamente, no “instrumento do qual se servem os
membros do Poder Legislativo para interferir no conteiido material dos projetos
de lei que ndo sejam de sua autoria”(BLIACHERIENE, Ana Carla.
“Orcamento Impositivo a Brasileira”. In: Direito Financeiro, Econémico e
Tributario: Estudos em Homenagem a Regis Fernandes de Oliveira. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 63).

Esse traco da Constituicao Federal de 1988 faz com que seja
absolutamente desinfluente, entre nds, o debate que paira no direito
comparado acerca da natureza juridica das emendas parlamentares (se
consistem em proposi¢oes autdnomas a iniciativa, ou se equivalem a um
“diminutivo do direito de iniciativa”) (PICCIRILLI, Giovanni.
L'Emendamento nel Processo di Decisione Parlamentare. Padua:
Cedam, 2008, pp. 66-71).

Digo desinfluente porque o fato é que o texto constitucional de

1988 disciplinou a matéria; demarcou limites materiais as emendas
parlamentares, inclusive as de orcamento.
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Enquanto para o processo legislativo comum as proposigoes
legislativas de iniciativa reservada do Presidente da Republica ficam a
salvo de emendas parlamentares que impliquem aumento de despesa
(art. 63, I, CF/88), no caso do projeto de lei do orcamento anual, o art. 166,
§ 3° admite, sim, o aumento de despesa, cumpridas as condigoes la
elencadas: tenham pertinéncia com dispositivos do texto do projeto de lei
(IIL, “b”), mostrem-se compativeis com o PPA e com a LDO (inciso I), e
que haja indicagao dos recursos necessarios para carrear a despesa, sejam
eles oriundos de anulagao de despesa (inciso II) ou da correcao de erro ou
omissao (III, “a”).

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal tem invariavelmente
afirmado que o poder de emenda do Congresso Nacional limita-se
apenas as disposi¢Oes constitucionais expressas (ADI 1.050, Rel. Min
Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 1°.8.2018, DJe 28.8.2018). Esse racional
conduziu esta Corte a reafirmar a legitimidade do emendamento
parlamentar que acarrete aumento de despesa durante o processo
legislativo orcamentdrio, observadas as condicionantes postas no
mencionado art. 166 da Constituicao (ADI 2.810, Rel. Min. Roberto
Barroso, j. 20.4.2016, DJe 10.5.2016).

Dentre as condicionantes postas pelo art. 166 ha aquele que reza que
as emendas parlamentares serdo processadas na Comissao Mista de

Orgamento (CMO), que ademais emite parecer sobre as leis or¢amentarias
(art. 166, §§ 1° e 2, CF).

No exercicio da competéncia de organizar o seu funcionamento, o
Congresso Nacional editou a Resolugao n. 1/2006, que dispOs sobre
Comissao Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da
Constituicao, bem como a tramitacdo das matérias orcamentarias. No
ordenamento juridico patrio, é esse o ato normativo, ainda hoje vigente,
que sistematiza as espécies de emendas parlamentares orcamentarias.

A Resolugao n. 1/2006-CN prevé quatro espécies de emendas
orcamentarias, a seguir descritas:

“i. emendas de comissdao: emendas apresentadas pelas
Comissdes Permanentes do Senado Federal e da Camara dos
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Deputados e as comissdes mistas permanentes do Congresso
Nacional, no ambito de suas competéncias regimentais (arts. 43
a 45).

ii. emendas de bancada estadual: emendas apresentadas
pelas bancadas para matérias de interesse de cada Estado ou
Distrito Federal (arts. 46 a 48)

iii. emendas individuais: apresentadas individualmente
pelos congressistas (arts. 49 a 50) e

iv. emendas de relator setorial e geral: emendas
apresentadas pelos relatores com a finalidade de (iv.a) corrigir
erros e omissoes de ordem técnica ou legal (art. 144, inciso I);
(ivb) recompor, total ou parcialmente, dotacdes canceladas,
limitada a recomposi¢ao a0 montante originalmente proposto
no projeto e (iv.c) atender as especificagdes dos Pareceres
Preliminares (art. 144, inciso III)”.

Conservando a tOnica de sua antecessora, a Resolucao n. 2/1995,
editada em reacao ao escandalo dos “Andes do Orcamento”, a Resolugao
n. 1/2006 adotou algumas cautelas, como a indicagao de que as emendas
de bancada estadual apenas poderiam ser utilizadas para “obras e
projetos estruturantes” (art. 47); ja as emendas de comissdao deveriam
custear programas nacionais submetidos a critérios de politica publica
(art. 44, Resolucao n. 1/2006).

A partir de 2013, observou-se uma modifica¢ao nos regimes juridicos
das emendas or¢amentarias. Habitualmente relegadas ao ambito interno
do Congresso, desde entdo iniciou-se um processo de legalizacdo e de
constitucionalizacdo da disciplina juridica aplicavel as diversas espécies
de emendas or¢camentarias.

A LDO-2014 (Lei 12.919/2013) trouxe a determinacao de que deveria
constar “no Projeto de Lei Or¢amentaria de 2014 e na respectiva Lei em todos os
grupos de natureza de despesa” um “identificador de Resultado Primdrio (RP)”
especifico para as despesas que fossem decorrentes das emendas
individuais, as quais passariam a receber o cédigo de identificador de
Resultado Primdrio 6 (RP — 6) (art. 7%, § 42 alinea “d”). A rigor, o uso de

um RP para fins de auxiliar na apuracao do superavit primdrio nao

10
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consiste propriamente em novidade. Na LDO-2007, por exemplo, o Poder
Executivo o propds para operacionalizar o controle da execugado
orcamentaria do Projeto-Piloto de Investimentos Publicos (PPI). A
finalidade do instrumento era o de auxiliar o Poder Executivo na
execu¢ao do orcamento — tarefa que lhe é precipua, como assinalado
acima. A novidade, que verificamos a partir da criagao do RP-6, é bem
outra: a utilizacao de um indicador para os fins de controle da execugao
orcamentdria em favor dos que aprovaram o or¢amento publico, os
parlamentares (FARIA, Rodrigo Oliveira de. “O redesenho das
institui¢oes or¢amentarias e a explosao das emendas de relator-geral RP-
9: 0 processo orcamentdrio no centro da crise politica”. Scielo Preprints,
p. 21-22).

As novidades da LDO-2014 nao ficaram por ai. A peca também
passou a definir que seria obrigatéria a execugdo orcamentdria e
financeira, de forma equitativa, da programacao incluida por emendas
individuais em lei orcamentdria que teria identificador de Resultado
Primario 6 (RP-6), em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois
décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior.

Essa disciplina aplicavel as emendas individuais posteriormente foi
elevada para o plano constitucional, a partir da aprovacdao da EC n.
86/2015, segundo a qual as emendas individuais de parlamentares, que
serdo limitadas a 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL), deverao ser
executadas (salvo impedimentos de ordem técnica — art. 166, § 13).

Em seguida, foi promulgada a EC n. 100/2019, a fim de determinar
que também seriam impositivas as programacdes incluidas pelas
emendas de iniciativa de bancada de parlamentares (e ndao apenas as
individuais), no montante de 1% da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior.

Assim, na sistematica do texto constitucional aplicavel as emendas
individuais, os parlamentares individualmente tornam-se verdadeiros
senhores soberanos da quota-ideal que lhes é atribuida de forma
equitativa e igualitdria (art. 166, § 19, da CF).

11
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Ap0s a edicao da Emenda Constitucional 105/2019, conferiu-se ainda
mais poder a essas emendas individuais, prevendo-se que elas podem ser
alocadas, por decisao individual do parlamentar, a Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios por meio de transferéncia especial ou de
transferéncia de finalidade definida (art. 166-A, incisos I e II, da CF).

A recente emenda constitucional chegou a prever que os recursos
transferidos sob a programacao das emendas individuais poderiam, sob o
regime de transferéncia especial, ser repassados diretamente aos entes
federados, independentemente da celebracdo de convénio ou de
instrumento congénere (art. 166-A, § 2¢, inciso I, da CF).

Pelo que até aqui relatado ja se percebe que esse debate deve ser
enfrentado sem demonizagdes de ocasido. Esta longe de ser trivial saber
qual o melhor modelo de regulacao de despesa publica: aquele que torna
o parlamentar individualmente soberano da fragao-ideal do orcamento
ou aquele que submete a necessidade de acomodacao do jogo politico a
execucao de destinag¢des parlamentares individuais ou de comissoes.

A meu ver, os dois modelos tal como concebidos hoje ddo margens a
abusos e desvirtuamentos em termos de controle social e accountability,
sobretudo porque, nem no regime de emendas individuais, nem no
regime de emendas do relator, sao transparentes, controlaveis e
tampouco motivadas as decisdes do agente politico de alocar recursos
escassos para tal ou qual projeto em Estado ou Municipio.

O processo de legalizagao prosseguiu em relagao as demais espécies
de emendas — emendas de comissdo e emendas de relator setorial e geral
do orcamento, ainda em 2019. A LDO-2020 (Lei 13.898/2019) determinou
que passasse a constar da LOA a indicac¢ao das programacgoes de despesas
incluidas ou acrescidas (i) pelas emendas de comissdo, as quais seriam
atribuidas o identificador RP 8 (art. 6% § 4° inciso II, item 5) e (ii) as
emendas do relator-geral do projeto de lei orcamentaria anual, as quais
seria atribuido o identificador RP 9 (art. 62, § 4¢, inciso II, item 6).

Embora as emendas do relator-geral fossem historicamente editadas
pelo Congresso Nacional, foi somente com a referida LDO 2020 que se
passaram a utilizar identificadores e filtros na peca orcamentdria que

12
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pudessem identificar as despesas decorrentes dessas emendas: “até o
orcamento para 2019, as emendas de relator-geral, assim como as de comissio
permanente, permaneceram sendo apresentadas e aprovadas com 0s mesmos
indicadores de resultado primdrio wusados pelo Poder Executivo no
encaminhamento dos projetos de lei orcamentdria anuais, ou seja, RP2 e RP3”.
(Nota Técnica 151/2022, a cargo da Consultoria de Orcamentos,
Fiscalizagao e Controle do Senado Federal)

Além de criar esses identificadores, a LDO-2020 também previa que
as indicacOes e priorizagdes das programacgdes com identificador de
resultado primario derivado dessas emendas deveriam ser feitas pelos
respectivos autores (art. 64 da redacao aprovada pelo Congresso
Nacional da Lei 13.898/2019). Outrossim, ensaiou equiparagao do regime
das emendas de relator (RP 9) as emendas RP 6 (art. 64-A). Nao cabe,
aqui, narrar a sucessao de incidentes entre Executivo e Congresso
Nacional quanto ao topico, bastando informar que, ao final, tais
disposi¢bes foram objeto de veto. Assim, ndo se estendeu, naquele
momento, as emendas do relator-geral a natureza obrigatoria da execugao
das despesas, tampouco indicacdo de beneficidrio ou de priorizagao de
emendas com RP 8 e 9.

De forma semelhante, a LDO-2021 continuou a determinar a
indicacao dos RP 8 e 9, mas sem previsao de indicagdao de beneficidrio ou

de priorizagao das emendas de comissao ou do relator-geral.

Era esse o cendrio quando da apreciacio da Medida Cautelar nas

acoes ora em julgamento.
Entretanto, na LDO-2022 (Lei 14.194/2021) foi prevista, pela

primeira vez, “a necessidade de respeito as indicagdes de beneficidrios e
a ordem de prioridade para emendas de relator-geral” (art. 71).
Consecutivamente, a Lei Orcamentaria Anual de 2022 (LOA - Lei
14.303/2022), equiparou as Emendas do Relator-Geral do Or¢camento (RP
9) as Emendas Parlamentares Individuais Impositivas (RP 6), no que diz
respeito a vinculagao do Poder Executivo a essas programacgoes. Assim o

fez em seu art. 4°, § 8%

“Art. 4° (...)

13
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(.-

§ 7°. Fica autorizada a abertura de créditos suplementares
para o aumento de dotagdes dos subtitulos integrantes desta
Lei, que envolvam o cancelamento de despesas classificadas
com ‘RP 6’ e ‘RP 7', desde que, cumulativamente:

I - haja impedimento técnico ou legal que impossibilite a
execugao da despesa, em conformidade com o disposto no § 2°
do art. 65 da Lei n® 14.194, de 2021 - Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2022, atestado pelo 6rgao setorial do
Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal;

IT - haja solicitacdao ou concordancia do autor da emenda;

III - os recursos sejam destinados a suplementagao de
dotagdes correspondentes a:

a) outras emendas do autor; ou

b) programacodes constantes desta Lei, hipdtese em que os
recursos de cada emenda do autor integralmente anulada
deverao suplementar tinico subtitulo; e

IV - ndo ocorra redugdo do montante das dotagOes
destinadas nesta Lei e em seus créditos adicionais, por autor, a
acdes e servigos publicos de satde.

§ 8% Aplica-se o disposto no § 7% incisos II, III e IV, a
abertura de créditos suplementares que envolvam o
cancelamento de despesas classificadas com ‘RP 8’ e, exceto
quanto a exigéncia de anulacdo integral a que se refere a
alinea ‘b’ do inciso III, com ‘RP 9’, cabendo ao respectivo

Poder, ao Ministério Publico da Unido ou a Defensoria Publica
da Unido avaliar a conveniéncia e oportunidade do ato de
abertura do crédito”. (grifo nosso)

Como se vé, houve a equiparacio do regime das Emendas do
Relator-Geral do Orcamento (RP 9) com o regime da Emenda
Individual de Execucdo Obrigatoria (aquela inserida pela EC 86/2015, e
marcada com o indicador RP 6) em um importante aspecto: aquele que
concerne as restri¢des ao cancelamento dessas dota¢des orcamentarias
pelo Poder Executivo, agora condicionadas, em sintese, a anuéncia do
autor da emenda, no caso em analise o Relator-Geral.

14
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O que cumpre verificar, agora, € se essa pratica orcamentaria se
coaduna: (1) com a cldusula da separagdao dos poderes; (2) com o marco

constitucional que regra o processo legislativo orgamentario.

2. Emendas do Relator-Geral do Orcamento no marco da separacao
de poderes.

O poder parlamentar de emenda diz com o aperfeioamento da
proposicao legislativa (BENTHAM, Jeremy. An Essay on Political Tactics.
Oxford: Oxford University Press, 2015, Cap. XII). Consectariamente,
espera-se que o Relator-Geral proceda a adequagbes da peca
orcamentaria de modo a adapta-la a eventos que normalmente sucedem
durante a confeccao da Lei de Meios, como um destaque aprovado, uma
mensagem oriunda do Executivo que modifica a proposta inicial e, claro,

a hipdtese classica (e constitucional) de corrigir erros ou omissoes. Em

todos esses casos, a atribuicdo do Relator-Geral é consequéncia de uma
decisdo politica anteriormente realizada (as vezes pelo préprio

Congresso, v. g. uma adaptacdo do orcamento tendo em vista a aprovacao
de uma Emenda de Comissao). Do Relator-Geral se espera, em casos que
tais, uma adaptacdo, mas nunca uma modificagao do quanto orgado.
Entretanto, é seguro afirmar que, atualmente, as atribuicdes do
Relator-Geral ndo tém sido restritas a adaptar o orgamento a decisoes que
lhes sdo anteriores. Intensificou-se, nos ultimos anos, a quantidade e a
representatividade na peca orcamentdria das emendas do Relator-Geral,
com fundamento na autorizacao contida no inciso III do art. 144 da
Resolucao 1/2006-CN, que confere aos Pareceres Preliminares a

possibilidade de instituirem novas modalidades de emendas de Relator-
Geral:

“Art. 144. Os Relatores somente poderao apresentar
emendas a programacao 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 recomposicdo ao montante originalmente proposto

15
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no projeto;
III - atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo tinico. E vedada a apresentagio de emendas
que tenham por objetivo a inclusao de programagao nova, bem
como o acréscimo de valores a programacgdes constantes dos
projetos, ressalvado o disposto no inciso I do caput e nos
Pareceres Preliminares”.

Os Pareceres DPreliminares funcionam como verdadeiros
regulamentos internos que sao editados anualmente pela CMO e
estabelecem as linhas gerais da apreciacdo da proposta de orgamento
enviada pelo Executivo bem como dispdem sobre o procedimento de
apresentacao e aprovacao das emendas parlamentares. Como bem
descrito por James Giacomoni:

“Elaborado pelo relator geral, o parecer preliminar é
constituido de duas partes. A primeira é dedicada a analise das
financas publicas da Unido, dos grandes numeros do novo
orcamento e do atendimento, por parte da proposta do que
dispoe o plano plurianual e a LDO. Nesta parte, o parecer
destaca o0s pressupostos macroecondmicos - taxas de
crescimento do PIB, taxa de inflagdo, etc. (...) Na segunda parte,
o parecer preliminar estabelece as orientagOes a serem seguidas
na apresentagio das emendas, assim como os parametros e
critérios a serem obedecidos pelos relatores setoriais e pelo
relator geral na apresentacao e na apreciagao de emendas e na
elaboracdo dos relatorios”. (GIACOMONI, James. Orcamento
Publico; 182 ed. Sao Paulo: Editora Gen/Atlas, 2021, p. 427).

Parece ter havido uma centralizacao e delegacao crescente ao relator-
geral do poder de emenda da Comissao Mista de Orcamento. Essa
tendéncia é descrita da seguinte maneira na manifestacdo técnica da

Advocacia do Senado Federal:

16
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“Os DPareceres Preliminares tém concedido multiplas
atribui¢coes aos relatores-gerais do PLOA, permitindo-lhes
amplo raio de atuacdo na pega orcamentdria. Tais atribuicdes, é
importante observar, sao-lhes delegadas pelos proprios
membros da CMO, ao aprovarem as regras do Parecer
Preliminar. Essa ampla delegagdao representa, de certa forma,
uma reversao da pretérita tendéncia de desconcentragao de
poderes na tramitacdo da peca orcamentdria, movimento que
resultou na prépria aprovagao da Resolucdo n® 1, de 2006-CN.
Observe-se também que, sendo definidos pelo Parecer
Preliminar - instrumento do ciclo or¢amentario anual -, tais
poderes ndo necessariamente serdo mantidos nos exercicios
futuros”.

Tal movimento de ampliacdo dos poderes do Relator-Geral nos
pareceres preliminares foi notado pela Eminente Ministra Rosa Weber na
primeira decisdo cautelar referendada pelo Plenario.

Como salientado na decisao, para o exercicio de 2021, o Plendrio da
CMO, ao aprovar o parecer preliminar sobre o projeto de Lei
Orcamentdria Anual, autorizou o relator-geral a propor emendas
destinadas a atender, nos termos do art. 144, III, da Resolucao n. 1/2006,
um rol bastante amplo de finalidades, que aqui transcrevo apenas para

fins de registro:

Parecer (CN) n® 2/2021

“I. cancelamentos de dota¢Ges prévios a atuacao dos
relatores setoriais, nos termos do art. 52, II, “b”, da Resolucao
1/2006, do Congresso Nacional;

II. adequacdo de dotacdes em decorréncia da avaliacdo
realizada com base nos itens 40.], in fine, e 40.11I deste parecer;

III. ajustes relacionados as programacdes de que trata o
art. 23 Lei n® 14.116, de 31 de dezembro de 2020 (lei de
diretrizes orcamentarias para 2021);

IV. reforco de dotacoes destinadas a realizacdo de

17

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 8EEQ-96F9-DED2-5BB7 e senha CA66-FCE4-F1C0-F947



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 358 de 384

ADPF 850 / DF

investimentos constantes de projeto;

V. alocagao de recursos em programacgoes que tenham
carater nacional e se destinem:

a. as agoes e servigos publicos de satde;

b. a implantacdo, ampliacdio e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario
em municipios com populacado até 50.000 habitantes;

c. a garantia do cumprimento da missao constitucional de
Defesa Nacional, em consonancia com as diretrizes da
Estratégia Nacional de Defesa, bem como a protecao, a
ocupacgao e ao desenvolvimento de areas localizadas nas faixas
de fronteira, incluindo melhorias na infraestrutura local;

e. a promogao do desenvolvimento regional e territorial,
no Ministério do Desenvolvimento Regional;

f. a construgao, a reforma e ao reaparelhamento de portos
e aeroportos de interesse regional;

g. a expansao e ao funcionamento de Institui¢des Federais
de Ensino Superior, Instituicdes Federais de Educagao
Profissional e Tecnologica, prestacdo de ensino nos colégios
militares, e ao desenvolvimento da educacao basica;

h. a implantacdo e modernizacdo de infraestrutura para
esporte educacional, recreativo e de lazer, e a ampliacdo e
qualificagao do acesso da populagao ao esporte e ao lazer;

i. ao desenvolvimento e promocdo do turismo e da
cultura;

j- as acOes abrangidas pelo Programa Moradia Digna;

k. ao atendimento de despesas de que trata o art. 107, § 6°,
do ADCT, e ao ajuste do resultado primario;

l. as a¢Oes de defesa civil;

m. ao apoio a modernizagao das institui¢des de seguranca
publica e ao fortalecimento da Politica Nacional de Seguranca
Publica;

n. a defesa sanitaria animal e vegetal, a pesquisa e
inovagdo agropecudria, a assisténcia técnica e as agOes de
fomento ao setor agropecudrio voltadas para a melhoria da
qualidade e o aumento da producdo, inclusive com vistas ao

18
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aumento das exportagdes e ao cumprimento de acordos
internacionais;

0. a consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social,
bem como as acgbOes sociais, no ambito do Ministério da
Cidadania;

p.- a implantacdo, ampliagio e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario;

g- a protecdao, ao apoio ao desenvolvimento e controle
ambiental, e a promocao e defesa das comunidades indigenas;

r. as agOes de ciéncia e tecnologia;

s. as subvengOes econdmicas das renegociagdoes das
operagoes de crédito rural decorrentes da prorrogacao da Lei n®
13.340/2016;

t. a aquisicdo de terras e ao desenvolvimento de
assentamentos rurais, a regularizacao fundidria e a assisténcia
técnica e extensao rural;

u. as agoes e politicas voltadas a promogao da mulher, da
familia e dos direitos humanos; e

v. a estudos, pesquisas e geracao de informacdes sobre
trabalho, emprego e renda, a fiscalizacdo de obrigagdes
trabalhistas e a inspe¢ao em seguranca e saude no trabalho, no
ambito do Ministério da Economia.”

O ganho de proeminéncia das emendas do Relator-Geral nas leis
or¢amentdrias do ultimo quadriénio ndo parece ser inteiramente
dissociado do notdvel acréscimo nos montantes dedicados aquelas,
consoante registrou o Tribunal de Contas da Unido quando da
apreciacdo do Parecer Prévio as Contas do Presidente da Republica
referentes ao exercicio de 2020:

“Entre 2017 e 2019, a quantidade de emendas de relator-
geral manteve a média de 3,0% em relagao ao total de emendas
apresentadas, em cada exercicio, por tipo de autoria. Em 2020,
foram apresentadas 1.621 emendas de relator-geral,
quantitativo que representou 15,5% do total de emendas e
superou, em 523%, as emendas desse tipo apresentadas no

19
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exercicio anterior.

A mudancga no padrao das emendas de relator-geral nao se
limitou ao quantitativo, chamando aten¢ao também o volume
de recursos. Enquanto no triénio 2017-2019 as emendas de
relator-geral somaram R$ 165,82 bilhdes, o que representou,
em média, 70,3% do total de emendas apresentadas, em 2020,
aquelas emendas totalizaram R$ 151,33 bilhdes. O montante

379% maior do que o verificado em 2019, representou 87,8%
do volume global de emendas apresentadas ao PLOA 2020.

E preciso analisar — e os processos em curso nesta Corte de

Contas examinardo — a existéncia de eventuais fatores criticos
no Sistema de Planejamento e Or¢camento do Governo Federal,
regulamentado  pela Lei  10.180/2001, que possam
eventualmente constituir riscos e resultar em problemas de
ordem técnica ou legal que levaram o relator-geral a propor
emendas de ajuste no PLOA 2020 em patamar muito acima dos
exercicios anteriores (R$ 121,21 bilhdes)”. (grifo nosso) (TC
014.922/2021-5, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, sessao de
30.6.2021)

Nao disputo o diagnostico. Mas nao comungo, com todas as vénias,
da solugao aventada pela ilustre Relatora, de proceder a declaragao de
inconstitucionalidade com efeitos demolitérios da pratica congressual
que franqueia ao Relator-Geral do Or¢camento a propositura de emendas
para além da corregao de erros e omissoes.

A ampliacdo de hipoteses de cabimento de emendas do Relator-
Geral nao pode ser dissociado do incremento das dotagdes dedicadas
aquelas e da extensao do regime da Emenda Individual Impositiva (RP 6)
a Emenda de Relator-Geral (RP 9): nos termos do § 8° do art. 4° da LOA-
2022, o Relator-Geral do Orcamento precisa manifestar aquiescéncia caso
se busque cancelar uma despesa classificada como RP 9.

Todo esse conjunto de medidas considerado, parece subtrair do
Poder Executivo uma importante fonte de abertura de créditos adicionais,
dado que a indicacdo de recursos para custeio do crédito requer anulagao
de despesa, mas despesa discriciondria, nunca aquelas obrigatdrias, a teor

20
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do art. 166, § 3% II, CF/88, que, por um lado, parece vulnerado pela
pratica orgamentaria narrada.

Entretanto, € bem de ver que também é constitucional a autonomia
organizacional do Poder Legislativo, norma que resulta da conjugacao
sistematica do artigo 2% do artigo 51, III e IV, e do artigo 52, XII e XIII,
da Constituicao Federal. Trata-se de um poder instrumental, no sentido
de que é funcionalmente orientado a servir as competéncias finalisticas
do Poder Legislativo, mas nem por isso menor em dignidade
constitucional. (CHAFETZ, Josh. The Congress’s Constitution:
Legislative Authority and the Separation of Powers. New Haven: Yale
University Press, 2017, p. 267 e ss.).

Com efeito, é tradicional o posicionamento da doutrina que
vislumbra na autonomia dos parlamentos, por um lado, uma autonomia
normativa, materializada na competéncia para produzir atos normativos
primarios, e, por outro lado, uma autonomia organizacional, referente a
atribuicdo para determinar seu funcionamento interno, seus
procedimentos e suas proprias estruturas. (MIDIRI, Mario. L’autonomia
costituzionale delle Camere e potere giudiziario. PAdua: Cedam, 1999, p.
93-95).

Coerentemente, a autonomia da Casa de Leis, portanto, deve
abranger nao apenas o “momento normativo”, em que se expede uma
norma regimental, mas também o “momento de sua aplicagao”,
consoante bem delineado em recente decisao da Corte Constitucional da
Italia, a Ordinanza 17/2019:

“Também a intervencao desta Corte encontra um limite no
principio da autonomia das Camaras, constitucionalmente
garantido, em particular, nos artigos 64 e 72 da Constituicao.

A jurisprudéncia constitucional ja& reconheceu que a
autonomia dos O6rgaos constitucionais ‘nao se exaure na
normatiza¢ao, porquanto compreende — coerentemente — o
momento aplicativo das proprias normas, incluidas as escolhas
pertinentes a concreta adocao das medidas apropriadas a
assegurar sua observancia’ (por ultimo, Sentenca n. 262, de
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2017). Tal momento aplicativo compreende ‘os remédios contra
os atos e 0os comportamentos que incidem negativamente sobre
as fun¢des de cada um dos parlamentares e que prejudicam o
correto desenvolvimento dos trabalhos’” (Sentenca n. 379, de
1996) (Corte Constitucional da Italia, Ordinanza 17/2019, de
10.1.2019, Relatora Marta Cartabia, consideracao de direito n.
3.5)

Considerada a autonomia organizacional do Congresso Nacional, e
o desenvolvimento de uma pratica parlamentar largamente estabelecida,
gestada ao longo do tempo, é de bom aviso adotar técnica deciséria
intermedidria que conceda aos Poderes Executivo e Legislativo uma via
de composicao desse impasse constitucional.

Na resolucao desse impasse, precisam tais poderes considerar que o
protagonismo das emendas do relator, nos trés tultimos anos
orcamentdarios, evidencia alguma falta de clareza do direito material
aplicavel as etapas de planejamento e execugao desses gastos publicos,
potencializando os problemas gerados pelo seu carater impositivo.

Faco referéncia ao direito material para aludir especificamente as
normas que estruturam as politicas publicas, estabelecendo seus objetivos
e parametros, como indicadores socioecondmicos, populacao e caréncias
a serem atendidas. Ou seja, reporto-me as normas que preexistem ao
orcamento e devem guiar sua elaborac¢do. Ao contrdrio do que parece ter
se tornado a regra no Brasil, o orcamento nao cria politicas publicas, mas,
sim, instrumentaliza sua aplicagdo conforme critérios predeterminados.

A inobservancia dessas regras de direito material conduz a perda do
sentido nacional da gestao orcamentaria, tendo em vista que as emendas
em regra sao dirigidas a projetos locais da base parlamentar, sem critérios
objetivos de politica publica. Com isso, a ampliacio do escopo das
emendas direciona parte significativa das despesas discriciondrias da
Unido ao cumprimento de necessidades locais, sem guardar relagao com
critérios técnicos e legais que norteiam a elaboracdo e execugao do
orcamento na perspectiva nacional.

A rigor, a pratica orcamentaria atual do Congresso Nacional resulta

22

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 8EEQ-96F9-DED2-5BB7 e senha CA66-FCE4-F1C0-F947



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 363 de 384

ADPF 850 / DF

na desprogramacao da lei orcamentdria em virtude de intervencoes
individuais e localmente direcionadas, sem evidente correlacao com as
politicas publicas em execugao no Pais e, mais importante, sem observar o
dever do poder publico de erradicar a pobreza e desigualdades sociais e
regionais (art. 3% III, CF); tarefa para a qual o orcamento ptblico dedica-
se, por direta imposi¢ao constitucional (art. 165, § 7°, CF).

Cria-se uma miriade de decisdes individuais e ndo coordenadas,
criando-se contexto em que se perde o interesse em discutir o orgamento
a luz das prioridades nacionais. A propria funcdo precipua do Poder
Legislativo no processo or¢amentdrio é perdida: aquilatar a observancia,
no orcamento, dos comandos constitucionais e legais que norteiam a
atuacao do Estado brasileiro. Ademais, com o protagonismo das emendas
de Relator-Geral corre-se o risco de as emendas passarem a programar a
administracao publica, ditando-lhe as prioridades.

Trata-se de distorcao sintomatica decorrente da alteracao levada a
efeito ao longo da ultima década na forma de gerir e executar o
orcamento publico, a revelia do programa de governo, cuja condugao

cabe ao Poder Executivo Federal, como afianca Hartmut Maurer:

“A efetivacdo do orcamento €é, de novo, assunto do
Executivo. A expressao habitual, todavia, ndo é completamente
afortunada, porque o Executivo, na realidade, nao efetiva o
orcamento, mas, no exercicio de suas atividades administrativas
efetivadoras da lei e outras, extrai os meios postos a disposigao
no orcamento. O Executivo ndo é, como ja foi exposto, obrigado
a gastar os meios, mas ¢ limitado pelas determinagbes do
orcamento em sua atividade.” (MAURER, Harmut. Direito do
Estado,. 62 ed. Porto Alegre: Sergio Fabris, 2020, p. 876)

Penso que Harmut Maurer fornece a chave fundamental para a
resolucdo da questdo que se apresenta a esta Corte. Nao obstante a
modificagao implementadas pelas Emendas Constitucionais 86, 100, 102 e
105, o or¢amento publico € autorizativo. Fornece os meios para se
cumprir obrigacdes de responsabilidade do poder publico. Essas

23

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 8EEQ-96F9-DED2-5BB7 e senha CA66-FCE4-F1C0-F947



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 364 de 384

ADPF 850 / DF

obrigagOes, entretanto, sao previamente estabelecidas em lei ou pela
Constituicao. E mesmo quando discriciondrias, precisam obedecer a
algum critério.

Dessa forma, impositividade trazida pela LOA-2022 revela um
transito para a inconstitucionalidade. Até entao, e com as devidas vénias,
ndo compreendia que a execucao de despesa pelo simples fato de ser
marcada com o indicador RP 9 vulneraria a clausula da separagao dos
poderes. Mas com a impositividade que lhe foi agora conferida, penso ser
premente que se estabelecam critérios objetivos de orcamentacdo
(justificativa das despesas e dos montantes), de repartigao equitativa das
emendas de politicas publicas etc.

Do lado do Poder Executivo, esse precisa se comprometer com o
desenvolvimento de regras setoriais que assegurem que apenas aqueles
entes/entidades que possuam capacidade técnica de execugao possam ser
beneficidrios de tais transferéncias — sem se chegar ao extremo de
simplesmente se inviabilizar a execugdo de projetos locais pelo excesso de
normas infralegais. A compatibilidade das emendas de Relator-Geral
dependeria de um eixo de politicas publicas bem definido, em que nao
seria o recurso financeiro que atrairia entes/entidades, mas sim o
contrario: entidades cadastradas pelo Ministério setorial, e com projetos
prontos, 14 ja aprovados, é que poderiam ser indicadas pelos
parlamentares. Claro, tudo isso, repito sendo guiado por critérios
objetivos e, quando o caso, precedido por politica publica.

Em sintese, a guisa de conclusao, o complexo sistema de regulagao
multinivel das emendas parlamentares, com intrincado mosaico de regras
constitucionais, legais e infralegais, deve ser harmonizado por normas de
organizacao e procedimento que, sem engessar o campo de atuagao dos
Poderes da Republica, materializem os principios constitucionais do
processo orcamentdrio, como: (i) impossibilidade de equiparacao dos
regimes juridicos das emendas individuais e das emendas de relator,
especialmente quanto a obrigatoriedade de execucdao dessas despesas
pelo Poder Executivo; (ii) atendimento da legislagdo estruturante da
respectiva politica publica, sobretudo no que concerne aos critérios de

24
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distribuigao de recursos — como populacado e indices socioecondmicos do
ente da Federacao.

Assim, compreendo que, apesar de ainda constitucional, encontra-se
em transito para a inconstitucionalidade, no regime das Emendas do
Relator-Geral do Orgamento, férmulas normativas tais como: (1) a
expressao “e, exceto quanto a exigéncia de anulacdo integral a que se refere a
alinea ‘b’ do inciso 1II, com ‘RP 9’7, contida no § 82 do art. 4° da Lei n. 14.303,
de 21 de janeiro de 2022 (LOA de 2022), cujo teor submete o
cancelamento de despesas classificadas como RP 9 a prévia
concordancia do Relator-Geral; e (2) a expressdo “a execugao das
programacgdes das emendas deverd observar as indicagoes de
beneficidrios e a ordem de prioridades feitas pelos respectivos autores”,
prevista no art. 71 da Lei 14.194/2021 (LDO de 2022).

3. Problemas de transparéncia e rastreabilidade do regime de
execucao das emendas do relator

O principio da transparéncia ou clareza foi estabelecido pela
Constituicao de 1988 como pedra de toque do Direito Financeiro. Poderia
ser considerado mesmo um principio constitucional vinculado a ideia de
seguranca orcamentdria (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario: o orcamento na Constitui¢do. 2°.
ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2000, v. 5, p. 258).

A ideia de transparéncia possui a importante funcao de fornecer
subsidios para o debate acerca das finangas publicas, o que permite uma
maior fiscalizagdo das contas publicas por parte dos érgaos competentes
e, mais amplamente, da prdpria sociedade. A busca pela transparéncia é
também a busca pela legitimidade (MENDES, Gilmar Ferreira e
CORREIA NETO, Celso de Barros. Transparéncia Fiscal. In: Ives Gandra
da Silva Martins, Gilmar Ferreira Mendes e Carlos Valder do Nascimento
(Org.), Tratado de direito financeiro, Sao Paulo: Saraiva, 2013, v. 1, p. 177-
201).

O principio da transparéncia guarda estreita ligacio com o
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fortalecimento democratico. Aqui, como em relacdo ao principio da
responsabilidade fiscal, o principio democratico opera em mao dupla. O
acesso as informagOes governamentais que proporciona o principio da
transparéncia fortalece a democracia; do mesmo modo, o fortalecimento
desta estimula um maior acesso aquelas informag¢des. Como bem
destacado pro José Maria Jardim:

“A transparéncia informacional é entendida aqui como um
territorio para o qual confluem praticas informacionais do
Estado e da sociedade. Territério, por sua vez, construido e
demarcado por essas mesmas praticas. A opacidade
informacional do Estado sinaliza, ao contrario, um hiato entre
este e a sociedade, configurando-se como processo e produto
das caracteristicas de geragdo e uso da informagdo pelos
diversos atores ai envolvidos como o administrador publico, o
profissional da informagao e o cidadao. Trata-se, como tal, de
uma arena de tensao e distensdo ordenada na base do conflito e
do jogo democratico. Qualquer projeto de reforma do Estado
inclui, portanto, esta problematica na sua pauta de
prioridades”. (JARDIM, José Maria. A face oculta do Leviata:
gestao de informacao e transparéncia administrativa, Revista
do Servigo Publico, Brasilia, v. 119, n. 1, p. 149, 1995)

Nessa linha, a transparéncia fiscal orienta a relacdo entre Estado e
sociedade, oferecendo condigOes faticas para que o controle social possa
operar. Nao se resume a publicidade; requer mais do que isso.

No caso em tela, compreendo que as emendas do relator previstas
no art. 144 da Resolucgao 1/2006-CN consubstanciam despesas de natureza
primaria discriciondria, de modo que nao ha uma relacao assim dita
biunivoca entre a indicacao do beneficidrio pelo parlamentar e a execugao
da despesa pela pasta ministerial ou érgao administrativo respectivo.

E o simples fato de essas despesas ndao gozarem de execugao
obrigatdria nao é por si s6 suficiente para afastar a aplicagao, ainda que
por analogia, dos critérios de transparéncia aplicados as demais emendas
parlamentares.

26
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Mesmo que a pasta ministerial detenha algum grau de
discricionariedade na alocacao dos recursos em relagao aos beneficiarios,
isso nao torna irrelevante a identificagao dos parlamentares proponentes
da emenda e a identificagdo dos beneficidrios almejados na atuacdo
parlamentar.

A imagem colacionada na Nota Técnica SEI n°® 27113/2021/ME,
extraida da LOA 2021 e reproduzida nas informacgodes prestadas pela
Secretaria de Orgamento Federal nesses autos, ilustra como sao
identificadas, na peca orcamentdria, as despesas identificadas com RP 9.

Conforme infere-se do documento, as despesas oriundas de
emendas do relator sao apresentadas de modo rigorosamente igual ao
que acontece com as programacoes de iniciativa do Executivo (projeto
de lei orcamentaria). Na peca orcamentaria, indica-se tdo somente qual é
o 6rgao ou a agao orcamentdria a qual é atribuida a despesa, qual o valor
respectivo da dotagao e quais os valores empenhados, liquidados e pagos.

Somente nao hd uma total falta de rastreabilidade das despesas que
decorrem dessas emendas justamente porque, a partir da LDO 2019,
passou a ser empregado o codigo RP 9 para filtrar e sinalizar essas
despesas.

O problema é que, diante da auséncia de previsdo legal, o

procedimento de execucdo das emendas do relator ndo segue as mesmas
garantias de transparéncia e controle publico atribuidas a execucio das

emendas individuais.

E que, para as emendas individuais, além do regramento
constitucional, faz aplicavel ainda as disposi¢des previstas no art. 80 da
LDO 2022 (Lei 14.436/2022). Essas disposi¢Oes legais permitem o
acompanhamento individualizado, por meio do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (SIOP) e da Plataforma + Brasil de consulta
publica, da execugio de cada uma das emendas. E possivel o controle
transparente da indicacdo dos parlamentares proponentes da emenda, a
indicagao dos beneficidrios, a ordem de priorizagdao de programacoes e o
saneamento de impedimentos técnicos.

Considerando esse enquadramento legal, verifica-se a existéncia de
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assimetria significativa entre procedimento de publicizagao da execugao
das emendas individuais e de bancada vis a vis o regime de execugao das
emendas dos relatores e que tal assimetria tornaria a execugao das
emendas dos relatores sujeita a um regime operacional “sem transparéncia
e de reduzida capacidade de fiscalizagio institucional e popular”.

Dai porque, nas palavras da eminente relatora: “hd uma duplicidade de
regimes de execuc¢do das emendas parlamentares: o regime transparente proprio
as emendas individuais e de bancada e o sistema andnimo de execucio das

despesas decorrentes de emendas do relator”.

Como ja mencionado, ndo se deve demonizar a priori o regime de
alocacdo de recursos orcamentarios por emendas parlamentares de
relator, que sdo definidas a partir de acordos politicos em um contexto
onde se faz necessario conciliar um conjunto de pleitos de diversos
grupos de interesses.

Todavia, a for¢a normativa do principio constitucional republicano e
do principio constitucional da publicidade administrativa impde que
deve ser transparente e mapeavel todo o processo de tomada de decisao
do Congresso Nacional que resulta na alocacdao de recursos publicos —
seja essa alocacao feita pelas maos do relator-geral do orcamento apods
acordos politicos, seja ela feita pelas maos de um parlamentar individual
no exercicio da sua prerrogativa constitucional.

Ademais, tampouco assiste razdo ao argumento de que a LDO ja
requer a prévia divulgacdo em sitio eletronico, pelo concedente, dos
critérios de distribuicao dos recursos.

z

E que os principios constitucionais da publicidade e da

transparéncia devem ser observados em todas as fases do ciclo
orcamentario e nao apenas na fase de execucao. A esse respeito, destaco o
teor do art. 163-A da Constitui¢ao Federal:

“Art. 163-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disponibilizardo suas informag¢des e dados
contdbeis, orcamentarios e fiscais, conforme periodicidade,
formato e sistema estabelecidos pelo o¢rgao central de
contabilidade da Unido, de forma a garantir a rastreabilidade, a
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comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais
deverao ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso
publico”.

Mesmo que a intencao subjacente do relator-geral ao apresentar uma
emenda ndo resulte em efetivacao de empenho e liquidacdao de despesa
pela pasta ministerial respectiva, ndo podem permanecer desconhecidos
da sociedade os motivos determinantes da decisdao alocativa desse
recurso.

Como bem destacado pela eminente relatora na decisao cautelar
referendada pelo Plendrio, a sistematica imposta a execugao das despesas
de emendas do relator opera “com base na légica da ocultagdo dos
congressistas requerentes da despesa por meio do estratagema da rubrica
RP 9, que atribui todas as despesas nela previstas, indiscriminadamente, a
pessoa do relator-geral do orgamento, que atua como figura interposta
entre grupo de parlamentares incdgnitos e o or¢gamento publico federal”.

Nessa linha, a ja mencionada reportagem recente da Revista Piaui,
de autoria do jornalista Breno Pires, intitulada “Documentos provam que
Congresso wusa laranjas no orcamento secreto” (Disponivel em
https://piaui.folha.uol.com.br/documentos-provam-que-congresso-usa-
laranjas-no-orcamento-secreto/. Acesso em 7.12.2022, as 18:29), evidencia
os entraves a transparéncia na sistematica atual das emendas de relator-
geral do orcamento.

A noticia refere-se a fatos posteriores a medida cautelar deferida
pelo Supremo Tribunal Federal nestes autos e revela que as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicado de emendas de relator-geral sao
reiteradamente identificadas como de autoria de usuario externo, nao
verificaveis pela populacao.

Assim, por todos os motivos expostos, reputo necessdria, na linha do
que assentado no julgamento cautelar, a procedéncia dos pedidos para
que, quanto a execucdo das despesas indicadas pelo classificador RP 9
(despesas decorrentes de emendas do relator do projeto de lei
orcamentaria anual), sejam adotadas as providéncias necessarias para

que todas as demandas de parlamentares voltadas a distribuicao de
29
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emendas de relator geral, independentemente da modalidade de
aplicagdo, sejam registradas em plataforma eletronica centralizada
mantida pelo orgao central do Sistema de Planejamento e Or¢amento
Federal previsto nos arts. 3% e 4° da Lei 10.180/2001, a qual assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia ativa,
assim como sejam garantidas a comparabilidade e a rastreabilidade dos
dados referentes as solicitagdoes/pedidos de distribui¢cao de emendas e sua
respectiva execugao, em conformidade com os principios da publicidade
e transparéncia previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicao
Federal, com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar
101/2000, no prazo de 30 (trinta) dias corridos.

Além disso, compreendo que deve a pasta ministerial, além de

divulgar as solicitacoes feitas pelos parlamentares, motivar as razdes de

interesse publico de eventual acolhimento ou de rejeicio das
solicitacdes apresentadas pelos autores das emendas, dando publicidade

a essas razoes em plataforma eletronica centralizada mantida pelo érgao
central do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal previsto nos
arts. 3% e 4° da Lei 10.180/2001.

Essa medida adicional de publicidade coaduna-se com a natureza
discricionaria e ndo impositiva dessas emendas, garantindo e ampliando
o controle social da execucao das despesas a partir dos didlogos
institucionais havidos entre o Congresso Nacional e as pastas
ministeriais.

Por fim, adiro a conclusdo da eminente Ministra Relatora para
determinar a todas as unidades or¢amentarias e 6rgaos da Administragao
Puablica em geral que realizaram o empenho, liquida¢do e pagamento de
despesas classificadas sob o indicador or¢amentario RP 9, nos exercicios
financeiros de 2020 a 2022, a publicagao dos dados referentes aos servigos,
obras e compras realizadas com tais verbas publicas, assim como a
identificacdo dos respectivos solicitadores e beneficidrios, de modo
acessivel, claro e fidedigno, no prazo de 90 dias.

Anoto que eventuais medidas adotadas pelo Congresso Nacional ao
longo da tramitacdo deste processo ndo afastam a procedéncia das
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arguicoes, porquanto adotadas apenas apos o deferimento de pedido
cautelar neste processo.

4. Dispositivo

Ante o exposto, peco vénia a eminente Ministra Relatora para
divergir e julgar parcialmente procedentes os pedidos das arguicoes de
descumprimento de preceito fundamental para:

(i) fixar a interpretacdo de que, apesar de ainda constitucional,
encontra-se em transito para a inconstitucionalidade, no regime das
Emendas do Relator-Geral do Orcamento, féormulas normativas tais
como: (1) a expressao “e, exceto quanto a exigéncia de anulagdo integral a que
se refere a alinea ‘b’ do inciso 1II, com ‘RP 9’7, contida no § 8° do art. 4° da Lei
n. 14.303, de 21 de janeiro de 2022 (LOA de 2022), cujo teor submete o
cancelamento de despesas classificadas como RP 9 a prévia
concordancia do Relator-Geral; e (2) a expressao “a execucao das
programacgdes das emendas devera observar as indicagoes de
beneficidrios e a ordem de prioridades feitas pelos respectivos autores”,
prevista no art. 71 da Lei 14.194/2021 (LDO de 2022).

(ii) estabelecer que o regime juridico das emendas de relator-geral da
Comissao Mista de Orcamento estd constitucionalmente sujeito as

seguintes normas de organizagao e procedimento:

(a) impossibilidade de equiparacdo dos regimes juridicos
das emendas individuais e das emendas de relator,
especialmente quanto a obrigatoriedade de execucdo dessas
despesas pelo Poder Executivo;

(b) atendimento da legislagao estruturante da respectiva
politica publica, sobretudo no que concerne aos critérios de
distribuicdo de recursos — como populacio e indices
socioeconomicos do ente da Federacao; e

(iif) quanto ao regime de publicidade e transparéncia na execugao
orcamentaria das Emendas, determinar que o Congresso Nacional
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(Senado Federal e Camara dos Deputados), a Presidéncia da Republica, a
Casa Civil da Presidéncia da Republica e o Ministério da Economia

observem as seguintes diretrizes:

(@) quanto a execugao das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator
do projeto de lei or¢amentdria anual), que sejam adotadas as
providéncias necessdrias para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-
geral, independentemente da modalidade de aplicagdao, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada mantida pelo
orgao central do Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal
previsto nos arts. 32 e 4° da Lei 10.180/2001, a qual assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia
ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a
rastreabilidade dos dados referentes as solicitagdes/pedidos de
distribuicdlo de emendas e sua respectiva execugao, em
conformidade com os principios da publicidade e transparéncia
previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicao Federal,
com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar
101/2000, também no prazo de trinta dias corridos;

(b) quanto a execugdo das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator
do projeto de lei orcamentaria anual), que sejam adotadas as
providéncias necessarias para que sejam publicizadas as
decisOes das pastas ministeriais no que se refere ao acolhimento
ou a rejeicio das solicitagdes feitas pelos membros do
Congresso Nacional; e

(c) todas as unidades orcamentdrias e O&rgaos da
Administragao Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o
indicador or¢amentario RP 9, nos exercicios financeiros de 2020
a 2022, a publicagdo dos dados referentes aos servigos, obras e
compras realizadas com tais verbas publicas, assim como a
identificacdo dos respectivos solicitadores e beneficiarios, de
modo acessivel, claro e fidedigno, no prazo de 90 dias.
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z

E como voto.
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19/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

ADITAMENTO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E assim
que voto, Presidente, entendendo que esta é uma decisdo extremamente
importante, mas que ainda é um capitulo no quadro de evolugao que
estamos a vivenciar. Nao s6 é um capitulo que diz respeito ao direito
financeiro, mas também um capitulo que concerne a nossa evolugao
politica.

A rigor, se olharmos e fizermos um recorte a partir dos
ultimos dez anos - ou menos, talvez -, vamos verificar que tudo isso
compde um construto, uma tessitura, que conta um pouco da evolugao
dessa historia. Tem a ver, inclusive, conforme disse na sessao anterior,
com um debate sobre governanca e governabilidade.

Oxala os debates aqui desenvolvidos inspirem
mudangas construtivas nesse processo, mas tenho certeza de que nao
estamos encerrando este capitulo. Como disse o Ministro Lewandowski,

estamos apenas escrevendo mais um capitulo dessa historia.
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19/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) : CIDADANIA

ADV.(A/S) :RENATO CAMPOS GALUPPO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :LUiz GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

AM. CURIAE. :PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) :PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
OBSERVACAO

A SENHORA MINISTRA ROSA WEBER (PRESIDENTE) - Agradeco
ao Ministro Gilmar Mendes, assim como agradeco, antes de passar a
palavra ao Senhor Procurador-Geral da Republica, que a solicitou, a todos
os meus ilustres Pares.

Igualmente, reputo este julgamento de suma importancia. Também
eu, Ministro Gilmar Mendes, ao ouvir o voto de Vossa Exceléncia,
pensava no poeta espanhol Antonio Machado, quando dizia:
"Caminhante, o caminho se faz ao andar”, com eco nos versos de Mario
Quintana, o poeta da minha terra: "Sao os passos que fazem o caminho"!
Que bom que possamos todos caminhar em um sentido que se revele o
mais adequado possivel!

Pois nao, Doutor Augusto Aras. A palavra estd com Vossa
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Exceléncia.

O SENHOR AUGUSTO ARAS (PROCURADOR-GERAL DA
REPUBLICA) - Obrigado, Exceléncia! Pedi a palavra a Vossa Exceléncia
apenas para registrar que, em sede de cognicdo incompleta, ha nos autos
uma manifestacdo do Procurador-Geral da Republica em sentido
contrario ao voto de Vossa Exceléncia.

Contudo, apds o caminho ser trilhado, com todos os acréscimos
trazidos nos debates, especialmente com os fatos novos, com o direito
novo posto no Congresso Nacional, e com todos os acréscimos aqui
declinados, parece-me relevante registrar que o Ministério Publico
Federal, na sessao de sustentacdo oral, acompanhou Vossa Exceléncia.
Alterou sua posicao inicial em sede de cognicdo incompleta, dai porque o
Procurador-Geral, nesta assentada, requer a Vossa Exceléncia que conste
em ata essa mudanca de posicionamento. Creio que, como disse o
Ministro Gilmar e o Ministro Lewandowski, é um capitulo que esta
apenas se realizando neste momento. Teremos que enfrentar outras fases
mais adiante, e o Ministério Publico ndo quer se comprometer com uma
fase em que se manifestou anteriormente, no momento de uma cognicao
incompleta.

Feita esta observacao, solicito a Vossa Exceléncia que conste em ata a
mudanga, j4 na sustentacdo oral, de manifestacdo, pela colega Vice-
Procuradora-Geral da Republica, ao se associar ao voto de Vossa
Exceléncia. Evidentemente, fago-o agora também, na esteira dos demais
julgadores.

Muito obrigado, Senhora Presidente!
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19/12/2022 PLENARIO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850
DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) : CIDADANIA

ADV.(A/S) :RENATO CAMPOS GALUPPO

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) :SENADO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO.(A/S) :CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO

TRABALHISTA BRASILEIRO - PTB

ADV.(A/S) :LUiz GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA

AM. CURIAE. :PARTIDO NOVO

ADV.(A/S) :PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI
OBSERVACAO

A SENHORA  MINISTRA  ROSA  WEBER
(PRESIDENTE) - Senhores Ministros, apresentei uma tese ao final do meu
voto, que foi acompanhado por cinco integrantes da Corte, formando,
com o meu voto, a maioria.

Como o Ministro André Mendonga observou na

assentada anterior, o Plendrio ainda nao chegou a uma conclusao -
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postergamos a um debate futuro - sobre a emissao de uma tese de
julgamento nas a¢des de controle concentrado de constitucionalidade.
Consulto Vossas Exceléncias se nao seria o caso de
deixar a minha tese de julgamento como conclusao do voto que
apresentei a todos, uma vez que o debate se fara, oportunamente, sobre a
oportunidade de tese, também, na fiscaliza¢ao abstrata.
Todos de acordo que fique como a conclusao do meu
voto?

Entdo, vou proclamar o resultado.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

ARGUIGCAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 850

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE. (S) : CIDADANIA

ADV. (A/S) : RENATO CAMPOS GALUPPO (90819/MG)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNTIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : SENADO FEDERAL

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO DO SENADO FEDERAL

INTDO. (A/S) : CAMARA DOS DEPUTADOS

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ADV. (A/S) : ADVOGADO DA CAMARA DOS DEPUTADOS

AM. CURIAE. : DIRETORIO NACIONAL DO PARTIDO TRABALHISTA BRASILEIRO
- PTB

ADV. (A/S) : LUIZ GUSTAVO PEREIRA DA CUNHA (28328/DF, 137677/RJ,
462972/SP)

AM. CURIAE. : PARTIDO NOVO

ADV. (A/S) : PAULO ROBERTO ROQUE ANTONIO KHOURI (10671/DF,

141408/MG, 202081/RJ, 370339/SP)

Decisdo: Apds a leitura do relatdério e a realizacgdo das
sustentag¢des orais, o Jjulgamento foi suspenso. Falaram: pelo
interessado Presidente da RepUblica, o Ministro Bruno Bianco Leal,
Advogado-Geral da Unido; pela interessada Cémara dos Deputados, o
Dr. Jules Michelet Pereira Queiroz e Silva, Advogado-Geral da
Cédmara dos Deputados; pelo interessado Senado Federal, o Dr.
Thomaz Henrique Gomma de Azevedo, Advogado-Geral do Senado
Federal; pelo amicus curiae Partido Novo, o Dr. Paulo Roberto
Roque Antdnio Khouri; e, pela Procuradoria-Geral da Republica, a
Dra. Lindbéra Maria Aratjo, Vice-Procuradora-Geral da RepUblica.
Presidéncia da Ministra Rosa Weber. Plenario, 7.12.2022.

Decisdo: Apdés o voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e
Relatora), que (i) assentava o prejuizo das ADPFs 854 e 1.014 no
que impugnam o Decreto n°® 11.190/2022, ante a perda superveniente
do objeto, na fracdo de interesse; (ii1) conhecia integralmente das
ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 e 1.014 e, no mérito,
observada a fundamentacdo, e nos limites dos pedidos formulados:
(a) julgava procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851,
854 e 1.014, para declarar incompativeis com a ordem
constitucional brasileira as praticas orcamentédrias viabilizadoras
do chamado “esquema do orcamento secreto”, consistentes no uso
indevido das emendas do Relator-Geral do orcamento para efeito de
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inclusdo de novas despesas publicas ou programac¢des no projeto de
lei orcamentdria anual da Unido; (b) declarava a
inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto das
Mesas da Cédmara dos Deputados e do Senado Federal n° 1/2021 e do
inteiro teor da Resolucgdo CN n° 2/2021; (c) conferia interpretacdo
conforme as leils orcamentdrias anuais de 2021 (Lei n° 14.144/2021)
e de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utilizacdo das despesas
classificadas sob o indicador orcamentdrio RP 9 para o propdsito
de atender a solicitacdes de despesas e indicacdes de
beneficidrios realizadas por Deputados Federais, Senadores da
RepUblica, Relatores da Comissdo Mista de Orcamento (CMO) e
quaisquer “usudrios externos” ndo vinculados aos 6rgdos da
Administracdo Publica Federal, independentemente de tal requisicéo
ter sido formulada pelos sistemas formais ou por vias informais
(cabendo, em consequéncia, aos Ministros de Estado titulares das
pastas beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9
orientarem a execucdo desses montantes em conformidade com os
programas e projetos existentes nas respectivas 4&reas, afastado o
cardter vinculante das indicac¢des formuladas pelo relator-geral do
orcamento, nos moldes do art. 2°, s 1°, do Decreto n°
10.888/2021); (d) determinava, a todas as unidades orcamentérias e
6rgdos da Administracdo Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o indicador
orcamentdrio RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a
publicacdo dos dados referentes aos servigos, obras e compras
realizadas com tais verbas publicas, assim como a identificacéo
dos respectivos solicitadores e beneficidrios, de modo acessivel,
claro e fidedigno, no prazo de 90 (noventa) dias; e (iii) fixava a
seguinte tese: “As emendas do Relator-Geral do orcamento destinam-
se, exclusivamente, a correcdo de erros e omissdes, nos termos do
art. 166, § 3°, III, alinea ‘a’, da Constituicdo Federal, vedada a
sua utilizacdo indevida para o fim de criacdo de novas despesas ou
de ampliacdo das programacdes previstas no projeto de lei

orcamentaria anual”, o) julgamento foi suspenso. Plenario,
14.12.2022.
Decisdo: Em continuidade de Julgamento, apdés o wvoto do

Ministro André Mendonca, que conhecia, em parte, das arguicdes de
descumprimento de preceito fundamental, nos termos do voto da
Ministra Rosa Weber (Presidente e Relatora), porém, na parte
conhecida, julgava parcialmente procedentes os ©pedidos, téo
somente com a finalidade de declarar omissdo parcial do Poder
Piblico no que toca a regulamentacdo da execugdo do indicador de
Resultado Primédrio n® 09 derivado das Leis Orcamentarias Anuais de
2021 e 2022; por intermédio do emprego da técnica de declaracdo de
inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade, fixava prazo de
60 dias, determinando aos arguidos que: (i) normatizem as emendas
do Relator-Geral, de modo a explicitar a priori os fundamentos
levados ©periodicamente em consideracdo para fixar o volume
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financeiro da execucdo pertinente ao RP-9 e respectivos critérios
de rateio desse montante entre as duas Casas do Congresso Nacional
e respectivos o6rgdos, com especial atencdo a CMO; e (ii) passem a
garantir as emendas de relator identificadas pelo RP-9 o mesmo
nivel de transparéncia e de controle verificdveis na execucgéo

referente aos RP-6 (despesa priméria decorrente de emendas
individuais, de execucgdo obrigatdédria) e RP-7 (despesa primaria
decorrente de emendas de bancada estadual, de execucao

obrigatdéria); e propunha a fixacdo de interpretacdo conforme a
Constituicdo para assentar que, apesar de “ainda constitucional”,
encontra-se em transito para a inconstitucionalidade parcela do
regime das Emendas do Relator-Geral do Orcamento, isto §&,
prescricdes normativas a exemplo da expressdo “e, exceto quanto a
exigéncia de anulacdo integral a que se refere a alinea ‘b’ do
inciso III, com ‘RP 9’”, contida no § 8° do art. 4° da Lei n.
14.303, de 21 de janeiro de 2022 (LOA de 2022); e (2) o art. 71 da
Lei 14.194/2021 (LDO de 2022), naquilo que estabelece dque o
preceito ndo se aplica as programacdes com identificador de RP 9;
no mesmo sentido, apelava ao Legislador para que se abstenha de
estabelecer em relacdo ao regime juridico das emendas de relator-
geral da Comissdo Mista de Orcamento a equiparacdo dos regimes
juridicos das emendas individuais e das emendas de relator,
especialmente quanto a obrigatoriedade de execucdo dessas despesas
pelo Poder Executivo, assim como o atendimento da legislacéo
estruturante da respectiva politica publica, sobretudo no que
concerne aos critérios de distribuicdo de recursos - como
populacdo e indices socioecondmicos do ente da Federacdo; do voto
do Ministro Nunes Marques, que a) ndo conhecia das ADPFs 850, 851,
854 e 1.014; e, b) caso vencido na preliminar, no mérito, deferia
parcialmente os pedidos formulados, de modo a, tdo somente,
reconhecendo a contrariedade aos principios da transparéncia e da
publicidade, determinar que o Congresso Nacional, no prazo de 30
(trinta) dias corridos, proceda aos ajustes necessarios, no
orcamento de 2022 e seguintes, dquanto a execucdo das despesas
indicadas pelo classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas
do relator do projeto de lei orcamentdria anual), de modo que
todas as demandas de parlamentares voltadas a distribuicdo de
emendas de relator-geral, independentemente da modalidade de
aplicacao, sejam associadas aos respectivos parlamentares
requerentes e registradas em plataforma eletrdnica centralizada
mantida pelo 6érgdo central do Sistema de Planejamento e Orgamento
Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento & transparéncia
ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a
rastreabilidade dos dados referentes as solicitacdes/pedidos de
distribuicdo de emendas e sua respectiva execucdo, em conformidade
com os principios da publicidade e transparéncia previstos nos
arts. 37, caput, e 163-A da Constituicdo Federal, com o art. 3° da
Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar 101/2000,
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ressalvando os orcamentos dos exercicios 2020 e 2021, assim como
todos os anteriores, por entender que a tramitacdo e a execucédo
das respectivas leis orcamentérias, ainda que ©passiveis de
criticas, atenderam a compreensdo entdo vigente, que néo
apresentava controvérsia; do voto do Ministro Alexandre de Moraes,
que acompanhava a Relatora, assentando o prejuizo das ADPFs 854 e
1.014 no que impugnam o Decreto n® 11.190/2022, ante a perda
superveniente do objeto; acompanhava também a Relatora no
conhecimento integral das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs
854 e 1.014; no mérito, divergia parcialmente da Relatora e
julgava parcialmente procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs
850, 851, 854 e 1.014, para, afastando a ©possibilidade do
denominado orcamento secreto: 1) declarar a inconstitucionalidade
material do artigo 4° do Ato Conjunto das Mesas da Céamara dos
Deputados e do Senado Federal n°® 1/2021, determinando gue se
aplique o© mesmo procedimento das emendas individuais (RP6) as
emendas do relator (RP9), com a finalidade de garantia de total
transparéncia e publicidade, devendo o relator, no tocante a
divisé&o dos recursos destinados a RPY, respeitar a
proporcionalidade entre a maioria e a minoria da Casa Legislativa,
e, apbds essa divisdo do montante de emendas, o relator deveré
respeitar a proporcionalidade das respectivas bancadas dentro da
maioria e da minoria; 2) conferir interpretacdo conforme as leis
orcamentdrias anuais de 2021 (Lei n° 14.144/2021) e de 2022 (Lei
n® 14.303/2022), somente autorizando a utilizacdo das despesas
classificadas sob o indicador orcgamentdrio RP 9 quando for
possivel fazer a devida adaptacdo e aplicacdo do procedimento de
publicidade e transparéncia relativo as emendas individuais (RP 6)
e, caso ndo seja possivel, acompanhava a Relatora, no sentido de
determinar aos Ministros de Estado titulares das pastas
beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9 que
orientem a execugdo desses montantes em conformidade com o©s
programas e projetos existentes nas respectivas 4reas; 3)
determinava, a todas as unidades orcamentdrias e O6rgdos da
Administracéo Piblica em geral que realizaram © empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o indicador
orcamentdrio RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a
publicacdo dos dados referentes aos servicos, obras e compras
realizadas com tais verbas publicas nos exatos e idénticos termos
das RP 6 (emendas individuais); do voto do Ministro Dias Toffoli,
que conhecia integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das
ADPFs 854 e 1.014 e, nessa parte, julgava parcialmente procedentes
os pedidos para conferir interpretacdo conforme aos dispositivos
questionados no sentido de que eles devem observar os principios
da transparéncia, da proporcionalidade, da imparcialidade e da
isonomia entre os entes federativos, devendo, ainda, os Poderes
Executivo e Legislativo, no ambito de suas competéncias,
regulamentar, no prazo de 90 dias, a execugdo da RP-09, observando
0s seguintes critérios: l.o Poder Executivo Federal deve publicar,
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anualmente, para cada Estado e o Distrito Federal, a relacdo dos
programas estratégicos e projetos prioritérios nos quais,
exclusivamente, devem ser alocadas as emendas de relator,
observada a compatibilidade dessa programacgéao com (1) a
Constituicdo Federal, especialmente o disposto em seus arts. 3°,
incisos II e III, e art. 165, § 7° (com o objetivo de promover o
desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades sociais e
regionais); e (ii) com as demais normas pertinentes, como o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO), os
planos nacionais, regionais e setoriais, e o0s 1indicadores
socioecondmicos pertinentes; 2.para assegurar o pacto federativo e
a 1isonomia no tratamento dos entes municipais, estabelecer que o
conjunto de transferéncias discriciondrias destinadas a cada
Municipio n&o pode ultrapassar, em cada exercicio, o limite
correspondente a 50 % do FPM recebido pelo mesmo; e 3.as emendas
parlamentares destinadas ao atendimento local devem ter papel
subsididrio no planejamento nacional e ndo podem inviabilizar as
politicas publicas para atendimento de todo o territdério nacional,
segundo indicadores populacionais e socioecondmicos; e dos wvotos
dos Ministros FEdson Fachin, Roberto Barroso, Iuiz Fux e Céarmen
Lacia, que acompanhavam o voto da Relatora, o Jjulgamento foi
suspenso. Presidéncia da Ministra Rosa Weber. Plenario,
15.12.2022.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, (i) assentou o prejuizo das
ADPFs 854 e 1.014 no que impugnam o Decreto n® 11.190/2022, ante a
perda superveniente do objeto, na fracdo de interesse; e (ii)
conheceu integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs
854 e 1.014, rejeitando todas as preliminares suscitadas, wvencido

o Ministro Nunes Marques. No mérito, por maioria, julgou
procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854 e 1.014,
para (a) declarar incompativeis com a ordem constitucional

brasileira as praticas orcamentdrias viabilizadoras do chamado
“esquema do orcamento secreto”, consistentes no uso indevido das
emendas do Relator-Geral do orcamento para efeito de inclusdo de
novas despesas publicas ou programacgdes no projeto de lei
orcamentdria anual da Unido; (b) declarar a inconstitucionalidade
material do art. 4° do Ato Conjunto das Mesas da Camara dos
Deputados e do Senado Federal n° 1/2021 e do inteiro teor da
Resolucdo CN n°® 2/2021; (c) conferir interpretacdo conforme as
leis orcamentdrias anuais de 2021 (Lei n® 14.144/2021) e de 2022
(Leil n° 14.303/2022), vedando a utilizacéo das despesas
classificadas sob o indicador orgcamentdrio RP 9 para o propdsito
de atender a solicitacdes de despesas e indicacdes de
beneficidrios realizadas por Deputados Federais, Senadores da
Republica, Relatores da Comissdo Mista de Orgamento (CMO) e
quaisquer “usudrios externos” ndo vinculados aos 6rgdos da
Administracdo Publica Federal, independentemente de tal requisicéo
ter sido formulada pelos sistemas formais ou por vias informais
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(cabendo, ainda, aos Ministros de Estado titulares das pastas
beneficiadas com <recursos consignados sob a rubrica RP 9
orientarem a execugcdo desses montantes em conformidade com os
programas e projetos existentes nas respectivas &reas, afastado o
cardter vinculante das indicacdes formuladas pelo relator-geral do
orcamento, nos moldes do art. 2°, s 1°, do Decreto n°
10.888/2021); (d) determinar, a todas as unidades orcamentdrias e
6rgdos da Administracdo Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o indicador
orcamentdrio RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a
publicacdo dos dados referentes aos servicos, obras e compras
realizadas com tais verbas publicas, assim como a identificacéo
dos respectivos solicitadores e beneficidrios, de modo acessivel,
claro e fidedigno, no prazo de 90 (noventa) dias. Tudo nos termos
do voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e Relatora), vencidos,
em parte, nos termos dos votos proferidos, os Ministros André
Mendonca, Nunes Marques, Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e
Gilmar Mendes. Nesta assentada, o Procurador-Geral da Republica,
Dr. Antdnio Augusto Branddo de Aras, requereu gue restasse
consignado em ata que alterou seu parecer, manifestando-se no
mesmo sentido do voto da Relatora. Plendrio, 19.12.2022.

Presidéncia da Senhora Ministra Rosa Weber. Presentes a sesséo
0os Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, C&rmen
LGcia, Dias Toffoli, Luiz Fux, Roberto Barroso, Edson Fachin,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendonca.

Procurador-Geral da RepUblica, Dr. Antdnio Augusto Branddo de
Aras.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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