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11/11/2021 PLENARIO

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 854 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER
REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

EMENTA

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 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
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.
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REFERENDO.

1. As praticas institucionais e padrées de comportamento
verificaveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos traduzem
formas de atuagado 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
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 abstragao, 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
analise aprofundada de fatos envolvendo supostas praticas ilicitas, atos
de improbidade administrativa ou infragdes criminais imputadas a
particulares, servidores publicos ou autoridades politicas, pois a
apuragao desses fatos, além de envolver ampla dilacao probatdria,
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 execucao 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 beneficiario das despesas, tornando claras e verificaveis a
origem e a destinagao do dinheiro gasto, as emendas do relator operam
com base na ldgica da ocultacio dos efetivos requerentes da despesa,
por meio da utilizagdo de rubrica or¢amentdria tnica (RP 9), na qual
todas as despesas previstas sao atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa
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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 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.

6. Mostra-se em tudo incompativel com a forma republicana e o
regime democratico de governo a validagdo 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
arrecadagao de receitas, efetuacao de despesas e destinacao de recursos
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 fiscalizacdo da gestdao 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
publicizacdo aos documentos embasadores da distribuicao 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), implementacdo de medidas para que todas as
demandas de parlamentares voltadas a distribui¢ado 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

(c) quanto ao orcamento do exercicio de 2021, a suspensao integral e
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mediata da execucao 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.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal referendar a decisdao proferida; conhecer em
parte da arguicao de descumprimento e, nessa extensao, deferir o pedido
de medida cautelar requerido, para determinar ao Congresso Nacional
(Senado Federal e Camara 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 érgaos e entidades
federais que embasaram as demandas e/ou resultaram na distribuigao de
recursos das emendas de Relator-Geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta) dias
corridos; (b) quanto a execucao 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 distribui¢ao de
emendas de Relator-Geral, independentemente da modalidade de
aplicacao, 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 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 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 n® 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar
n° 101/2000, também no prazo de trinta dias corridos; e (c) quanto ao
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orcamento do exercicio de 2021, que seja suspensa integral e
imediatamente a execucdao dos recursos orcamentarios oriundos do
identificador de resultado primario n® 9 (RP 9), até o final do julgamento
de mérito desta argui¢ao de descumprimento. Tudo nos termos do voto
da Relatora e por maioria de votos, vencidos o Ministro Nunes Marques
e, parcialmente, o Ministro Gilmar Mendes, em sessao virtual do Pleno de
9 de novembro a 10 de novembro de 2021, na conformidade da ata do
julgamento. Falaram: pelo requerente, o Dr. André Maimoni; pelo
interessado Presidente da Republica, o Ministro Bruno Bianco Leal,
Advogado-Geral da Unido; pelo Senado Federal/Congresso Nacional, o
Dr. Thomaz Gomma de Azevedo, Advogado-Geral do Senado Federal; e,
pela Camara dos Deputados, o Deputado Federal Hugo Leal.

Brasilia, 10 de novembro de 2021.

Ministra Rosa Weber

Relatora
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11/11/2021 PLENARIO

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 854 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER
REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

RELATORIO

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora): 1. Submeto ao
referendo do Plenario, nos moldes do art. 21, IV e V, do RISTF, medida
cautelar por mim concedida a fim de evitar graves danos de incerta
reparagao e assegurar a eficacia da ulterior decisdo do mérito.

2. Trata-se de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, com pedido de medida cautelar, proposta pelo PARTIDO
SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL diante do que identifica como atos do
Poder Publico relativos a execugao do orcamento publico federal,
especificamente no tocante as despesas oriundas de emendas do relator-
geral do projeto de lei orcamentadria (classificadas sob o indicador RP 09).

A controvérsia

3. O autor afirma existir um “esquema montado pelo Governo Federal”,
objetivando aumentar sua base politica de apoio no Congresso Nacional.
Esse “esquema” envolveria a atuagao combinada entre o relator-geral do
orcamento e a Chefia do Poder Executivo da Uniao.

Segundo alega, o relator-geral utilizaria seus poderes regimentais
para introduzir a previsao de despesas publicas na LOA mediante
emendas parlamentares (emendas do relator). Essa programacao
orcamentdria seria utilizada, em momento posterior, para negociar apoio

politico de parlamentares, que seriam contemplados com uma “quota
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orcamentdria” (fracdo das despesas alocadas no or¢amento por emendas
do relator).

A fracao 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 O6rgaos
beneficiarios, por meio de oficios e outras vias informais de comunicagao
encaminhados pelos Deputados e Senadores ao prdprio relator-geral do
orcamento ou ao Chefe da unidade or¢amentdria 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 nesses supostos acordos.

Alega, ainda, o Partido autor 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.

Reputa violados, pela forma como adotadas e executadas as
emendas do relator, os preceitos fundamentais regentes da
Administracdo, da execu¢ao do orcamento publico e das financas
publicas, bem como os principios constitucionais da legalidade, da
moralidade, da eficiéncia e da publicidade.

Sustenta que o desvirtuamento do regime de emendas
orcamentdrias, 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.

Argumenta, igualmente, que o condicionamento da liberacdo de
recursos contemplados nas aludidas emendas a adesdo de parlamentares
aos interesses do Governo em votagOes evidencia desvio de finalidade na
distribuicao dos recursos do or¢camento.

4. A alegagio de que presentes o fumus boni juris — evidenciada a
verossimilhanca das alegacbes — e o periculum in mora — ante as
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consequéncias imediatas e irreparaveis ao Erario, as politicas publicas e
ao patrimonio publico —, requer a concessao de medida liminar para que
seja determinada:

(i) “a imediata suspensio da execucdo dos recursos
or¢amentdrios oriundos do identificador de resultado primdrio n° 9, as
emendas do relator-geral (RP 9) ao or¢camento de 2021”7, e

(ii) “a publicagido 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 destinacdo dos recursos das emendas em 2020 e 2021
e os convénios e contratos de repasse e termos de execucdo
descentralizadas firmados com recursos orcamentdrios de emenda de
relator-geral (RP 9)”.

5. No mérito, pugna pela procedéncia da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, a fim de que seja declarada a
inconstitucionalidade do conjunto de atos do Poder Publico consistente
na execuc¢ao 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 Or¢camento de 2021.

6. Em suas informagoes oficiais, o Presidente da Republica argui a
inadmissibilidade da arguicio de descumprimento e requer o
indeferimento do pedido, produzindo nos autos parecer da Consultoria-
-Geral da Unido assim ementado:

“Agao de Descumprimento de Preceito Fundamental 854.
Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de 2021. Indicador de resultado
primario (RP) n° 09. Emenda do relator. Preliminares. Alegacoes
genéricas. Principio da subsidiariedade. Nao ha limitagao
constitucional a emenda de relator. Nao hd que se falar em
auséncia de regulamentacdo legal, infralegal ou de vacuo
legislativo para a execugao das emendas de relator.
Competéncia constitucional dos Poderes Executivo e Legislativo
para o processo de formulacdo e execug¢ao do orcamento
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7. O Presidente do Congresso Nacional, por sua vez, afirma que a
apresentagao de quaisquer ementas ao projeto de lei orcamentaria
constitui prerrogativa constitucional dos membros do Congresso
Nacional, observadas as restricdes 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 execug¢dao orcamentaria 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 disponibilizagdo nos sites oficiais do Governo
Federal das informacdes sobre a execucao orcamentaria das emendas do
relator.

8. O Advogado-Geral da Unidao manifesta-se, preliminarmente, pela
incognoscibilidade desta acdo e, quanto ao pedido cautelar, pelo seu
indeferimento:

“Orgamento Publico. Arguicao dirigida contra a execugao
do indicador de resultado primario (RP) n® 09 (despesa
discricionaria decorrente de emenda de relator-geral, exceto
recomposicdo e correcao de erros e omissoes) da Lei
Orcamentdria Anual (LOA) de 2021. Pretensdo de que se
suspenda a execucdo das emendas do relator-geral (RP 9)
previstas no orcamento de 2021 e de que se publique as
informacOes referentes a autoria das indicag¢des e a destinacao
dos recursos das emendas do relator em 2020 e 2021.
Preliminar. Inobservancia do requisito da subsidiariedade.
Mérito. Auséncia de fumus boni iuris. A prerrogativa do
Congresso Nacional para definir a alocagdo de recursos

4
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or¢amentdrios por meio de emendas de relator-geral conta com
amplo respaldo na legislacdo infraconstitucional. O
ordenamento juridico patrio também oferece parametros e
critérios para a boa gestdo financeira e para a preservagao do
patrimonio publico, afastando, assim, o risco de fraudes ou
abusos no direcionamento de recursos org¢amentarios via
emenda de relator-geral e em sua respectiva implementacao.
Existe, ademais, um extenso rol de normas voltadas a assegurar
a publicidade e a eficiéncia da execugao das programacgoes
orcamentdrias decorrentes dessas emendas. Esferas proprias de
atuagao dos Poderes Executivo e Legislativo. Necessidade de
autocontencao do Poder Judiciario. Auséncia de periculum in
mora. Manifestagdo pelo ndo conhecimento da presente
arguicao e, quanto ao pedido de medida cautelar, pelo seu
indeferimento.”

9. O Procurador-Geral da Republica também opina pelo nao
conhecimento da acao e pelo indeferimento da pretensdo cautelar:

“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. Nio se conhece de arguicéo de
descumprimento de preceito fundamental quando cabivel, na
hipdtese, agao direta de inconstitucionalidade. 2. A pretensao de
obrigar o Poder Publico a divulgar, previamente, os critérios
estabelecidos em lei (art. 86 da Lei 14.116/2020 - LDO de 2021)
para a distribuicdo de recursos orcamentdrios, é inviavel na
ADPF, ante a inexisténcia de questao constitucional e ante o nao
atendimento da regra da subsidiariedade (Lei 9.882/1999, art. 4°,
§ 19). 3. Invidvel proceder-se, em controle concentrado de
constitucionalidade, a andlise de fatos e provas. 4. Arguicao de
descumprimento de preceito fundamental nao serve para
impugnacdao de matéria interna corporis do Congresso
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Nacional, qual seja, o RP9.”

10. Por entender presentes, na espécie, o fumus boni juris e o
periculum in mora, deferi o pedido de medida cautelar, em decisdo 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 ALEGAGOES SOMENTE
PASSIVEIS DE CONSTATACAO 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 OCULTACAO DOS
AUTORES E BENEFICIARIOS DAS DESPESAS DECORRENTES DE
EMENDAS DO RELATOR DO ORGAMENTO 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 padroes de comportamento
verificaveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos
traduzem formas de atuacdo estatal subsumiveis a nocgao
juridica de atos de poder (Lei n° 9.882/99, art. 1°, caput).
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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¢ao das emendas
parlamentares: o regime transparente proprio as emendas
individuais e de bancada e o sistema anonimo de execucao 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 verificdveis a origem e a destinagao do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na logica da ocultacao
dos efetivos requerentes da despesa, por meio da utilizacao de
rubrica or¢amentdria 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 execugao das
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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 validacdo 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, efetuagdo de despesas e destinacdo de recursos
financeiros, com evidente prejuizo do acesso da populagcao em
geral e das entidades de controle social aos meios e
instrumentos necessarios ao acompanhamento e a fiscalizagdo
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 publicizagio aos documentos embasadores da
distribuicao 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 orcamentdria anual), implementacao de
medidas para que todas as demandas de parlamentares
voltadas a distribuicito 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
suspensao integral e mediata da execugdao dos recursos
orcamentarios oriundos do identificador de resultado primario
n®9 (RP9), até final julgamento de mérito desta arguicao de
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descumprimento.”

E o relatorio.
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11/11/2021 PLENARIO

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 854 DISTRITO FEDERAL

VoTto

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora): 1. Senhor Presidente,
submeto ao referendo deste E. Plendrio a decisdao que proferi, em sede
cautelar.

2. A controvérsia posta diz com a analise da compatibilidade dos
procedimentos legislativos e executivos pertinentes as emendas do
relator do projeto de lei orcamentaria anual com os ideais republicanos
da transparéncia e do controle social dos gastos publicos.

Legitimidade ativa

3. Presente a legitimidade ativa ad causam da agremiagao partidaria
autora da arguicao de descumprimento, nos termos dos arts. 2°, I, da
Lei 9.882/1999 e 103, VIII, da Constituicao da Republica.

Cabimento da arguicio de descumprimento de preceito

fundamental

4. Reputo cabivel, em parte, a presente arguicao de descumprimento
de preceito fundamental na medida em que visa, na forma do art. 1%,
caput, da Lei 9.882/1999, a evitar ou reparar lesdes a preceitos
fundamentais resultantes de ato do Poder Publico.

Consabido que a arguicio de descumprimento de preceito
fundamental desempenha, no conjunto dos mecanismos de protecao da
higidez da ordem constitucional, especifica fun¢do de evitar, a falta de
outro meio eficaz para tanto, a perenizacao no ordenamento juridico de
comportamentos estatais — ostentem eles ou ndo a natureza de atos
normativos — contrdrios a um identificavel nucleo de preceitos -

principios e regras — tidos como sustentdculos da ordem constitucional
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estabelecida.

O descumprimento de preceito fundamental, acionador do singular
mecanismo de defesa da ordem constitucional (art. 102, § 1°, da Carta
Politica) que é a ADPF, manifesta-se na contrariedade as linhas mestras
da Constituicao, aquilo que, mesmo nao identificado com esta ou aquela
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 originario ou derivado, ficaria desfigurada na
sua propria identidade.

Nessa ordem de ideias, tenho por inequivoco que a lesdo aos
postulados fundamentais pertinentes ao principio republicano,
a publicidade e a impessoalidade dos atos da Administracao Publica e
ao regime de transparéncia na aplicacdo de recursos financeiros do
Estado, considerada a posicao de centralidade por eles ocupada no
complexo deontoldgico e politico consubstanciado na Constituicao,
mostra-se passivel de desfigurar a prdopria esséncia do regime
constitucional patrio.

5. Tendo em vista estarem em discussao praticas institucionais
atribuidas ao Presidente da Republica e a membros do Congresso
Nacional, impoe-se tecer algumas consideragdes quanto a possibilidade
da subsuncao dessa hipotese a nocao de atos de poder (Lei n® 9.882/99,
art. 1°, caput).

Nao ha davida de que todas as agdes de controle concentrado de
constitucionalidade, independentemente da via eleita (ADI, ADC, ADO
ou ADPF), sempre instauram processo objetivo de fiscalizacao normativa
abstrata, pois a propria Constitui¢ao exige que os atos estatais sujeitos a
essa especial modalidade de controle judicial sejam dotados de
autonomia e de densidade normativa primaria.

Nessa linha, a jurisprudéncia desta Corte tem acentuado a
inadmissibilidade da instauracio do processo de controle de
constitucionalidade em face de atos de efeitos concretos ou de normas de

carater meramente regulamentar, mesmo em sede de arguicao de
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descumprimento de preceito fundamental. Confiram-se os seguintes
precedentes - ADPF 93-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal
Pleno, j. 20.5.2009, DJe 07.8.2009; ADPF 169-AgR, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, j. 19.9.2013, DJe 14.10.2013 -, de que

transcrevo excerto:

“(...) 2. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(STF) firmou-se no sentido de que a ADPF ¢, via de regra,
meio inidoneo para processar questdes controvertidas
derivadas de normas secundarias e de carater tipicamente
regulamentar (ADPF-AgR 93/DF, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski).

(ADPF 210 AgR, Relator(a): TEORI ZAVASCKI, Tribunal
Pleno, julgado em 06/06/2013, PROCESSO ELETRONICO DJe-
119 DIVULG 20-06-2013 PUBLIC 21-06-2013)

A possibilidade de sujei¢do dos atos do Poder Pablico ao controle
objetivo de constitucionalidade, segundo a diretriz firmada por esta
Corte, ndo pressupoOe a necessidade das normas impugnadas ostentarem,
no plano formal, o “status” de lei ou de ato normativo primario,
mostrando-se suficiente, para esse fim, a presenca de conteudo
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).

Especificamente quanto ao processo legislativo orcamentario,
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 eficdcia na previsao de receitas e na

autorizacdo para a realizacao de despesas e para a abertura de créditos
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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 conteudo das normas impugnados, indo
além dos juizos politico-administrativos de alocagao de recursos
financeiros, transcende o campo da eficdcia concreta, projetando-se no
plano da materializacdo de atos de aplicacdo primdria da Constituicao
(ADI 2.925-MC, Red. p/ acdrdao 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):

“(...) 1. Leis orcamentarias que materializem atos de
aplicacdo primaria da Constituicio Federal podem ser
submetidas a controle de constitucionalidade em processos
objetivos. Precedentes.

(ADI 5449 MC-Ref, Relator(a): TEORI ZAVASCK]I,
Tribunal Pleno, julgado em 10/03/2016, PROCESSO
ELETRONICO DJe-077 DIVULG 20-04-2016 PUBLIC 22-04-
2016)

Aprofundando essa compreensao quanto aos limites do objeto do
controle concentrado de constitucionalidade, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu possivel o ajuizamento de arguicao de descumprimento em
face da constatacdao objetiva da existéncia, no ambito do sistema
penitencidrio nacional, de quadro de violagdes massivas e persistentes a
direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e auséncia de
politicas publicas eficientes, caracterizado como “estado de coisas
inconstitucional”, a exigir a adogao de medidas amplas pelos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidario (ADPF 347-MC, Rel. Min. Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, j. 09.9.2015, DJe 19.02.2016).
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Naquele julgamento, o Supremo Tribunal Federal nao se restringiu
ao controle de leis ou atos normativos especificos em face do texto
constitucional. Na realidade, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que
o quadro de inconstitucionalidades instaurado resultava de causas
estruturais, decorrentes de praticas institucionais incompativeis com a
tutela dos direitos fundamentais das pessoas encarceradas e de
comportamentos, ativos ou omissivos, atribuidos aos Poderes Politicos
da Uniao, dos Estados e do Distrito Federal.

A constatagdo objetiva da existéncia de um “estado de coisas
inconstitucional” mno sistema penitencidrio brasileiro teve como
fundamento nao apenas a verificagdo da insuficiéncia de politicas
publicas voltadas a tutela da populagao carcerdria, mas especialmente a
ocorréncia generalizada, em todo o territorio nacional, de praticas
institucionais e omissdes sistémicas violadoras dos direitos
fundamentais dos presos quanto ao respeito a sua dignidade e ao dever
de protecdo a sua integridade fisica e moral.

Evidencia-se, desse modo, a evolucdo jurisprudencial desta Corte
no sentido de reconhecer possivel, no ambito dos processos de controle
concentrado de constitucionalidade, especialmente na arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, o controle de praticas
institucionais e comportamentos, ativos ou omissivos, atribuidos aos
Poderes Publicos, quando os atos do poder publico 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.

Na linha dessa orientagao, o Supremo Tribunal Federal entendeu
cabivel o exercicio do controle concentrado de constitucionalidade sobre
violacOes generalizadas e omissao estrutural do Poder Publico na
adocao de medidas para a reducdo da letalidade policial (ADPF 635-MC,
Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 18.8.2020, DJe 21.10.2020) e
também em relacao a falhas e omissées do Poder Publico no combate a
pandemia da COVID-19 entre os Povos Indigenas (ADPF 709-MC-Ref,
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Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. 05.8.2020, DJe 07.10.2020).

Em todos esses precedentes, esta Suprema Corte enfatizou a
possibilidade da utilizagao das agOes de fiscalizagao normativa abstrata,
notadamente a ADPF, como instrumentos de controle objetivo de
praticas institucionais e comportamentos estatais atentatorios aos
preceitos constitucionais fundamentais.

No caso, anoto que a impugnacao nao se dirige contra ato especifico
ou omissao estatal determinada. Volta-se contra praticas
institucionalizadas e omissdes sistémicas atribuidas a orgaos dos
Poderes Executivo e Legislativo, pertinentes a execugao financeira e
orcamentdria das despesas decorrentes de emendas do relator.

Reputa-se violado o principio republicano em face de
comportamentos institucionais incompativeis com os principios da
publicidade e da impessoalidade dos atos da Administracao Publica e
com o regime de transparéncia no uso dos recursos financeiros do
Estado.

Entendo, pois, diante do alegado na inicial, devidamente
enquadrada a pretensdao de inconstitucionalidade fundada em lesao a
preceito fundamental.

Impossibilidade da apuracao judicial da autoria e da materialidade
de fatos criminosos e de atos de improbidade por meio das vias
objetivas de controle de constitucionalidade

6. Ha a considerar, quanto aos limites desta demanda, que o pedido
formulado pelo partido arguente diz respeito tanto a situagdes
verificaveis no plano objetivo-normativo (praticas institucionais) quanto
a alegacOes somente passiveis de constatagdo por meio de investigacao
fatico-probatdria (condutas individuais).

Refiro-me, na segunda hipdtese, as alegacdes envolvendo supostos
desvios financeiros e crimes contra a administragao publica praticados no
contexto do que o autor denominou de “tratoragco” (suposto esquema de
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aquisicao de bens superfaturados com verbas oriundas de emendas do
relator).

Nesse ponto, a violacdo de preceito fundamental apontada pelo
autor consiste na alegacao de que as transferéncias voluntarias da Uniao
decorrentes das emendas do relator estariam sendo destinadas a entes
municipais para fins de aquisicao de bens superfaturados em licitagoes
fraudadas.

Diante da auséncia de quaisquer elementos objetivos de prova,
o autor requer a instauracao de fase probatdria nos autos desta arguicao
de descumprimento para que seja oportunizada a produgao “de toda
modalidade de prova em direito admitido”, inclusive pericial.

O autor, como se vé, nao dispoe de elementos de informacao aptos a
veicular, no ponto, uma pretensido de ordem objetiva.

Ao contrario da impugnacao dirigida contra o processo
or¢amentario de execuc¢ao das emendas do relator (fundado em leis,
resolucdes, atos normativos e costumes administrativos verificaveis
objetivamente), a pretensao voltada a apuracao de fatos criminosos e atos
ilicitos envolvendo o suposto esquema denominado “tratoraco” nao
comporta analise compativel com o procedimento especial do controle
concentrado de constitucionalidade.

Na realidade, quanto a esse aspecto, a arguicao de descumprimento
é veiculada com o propodsito de instaurar verdadeira investigacdo em
torno de fatos incertos (aquisicdo de bens superfaturados), pessoas
indeterminadas (agentes estatais e particulares envolvidos na fraude a
licitacdo) e atos revestidos de elevado coeficiente politico (destinacao de
programacodes or¢camentarias).

A natureza juridica dos processos de indole objetiva nao se mostra
compativel com a analise aprofundada de fatos envolvendo supostas
praticas ilicitas, atos de improbidade administrativa ou infragdes
criminais imputadas a particulares, servidores publicos ou autoridades
politicas, pois a apuracdo desses fatos, além de envolver ampla dilacao
probatdria, também exige a observancia dos postulados que informam o

devido processo legal, especialmente o contraditdrio e a ampla defesa.
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Inviavel, desse modo, no ambito da arguicao de descumprimento,
a apuracao de ilicitos penais ou de viola¢des funcionais decorrentes de
comportamentos individuais ou multitudindrios, dolosos ou culposos,
cuja andlise exija cogni¢dao ampla e exauriente, em conformidade com os
postulados informadores do contraditorio substancial e da ampla defesa,
inclusive do direito a prova. Nessa linha de entendimento, esta Corte tem
afirmado que o processo de fiscalizagao normativa abstrata ndao pode ser
utilizado como indevido sucedaneo alternativo as vias processuais
ordindrias:

“Descabe transformar estas arguicbes, porém, em
sucedineo de meios de impugnacdo proprios do processo
penal e transferir para elas discussdes que tém sede
apropriada em investiga¢Ges e acOes penais, a fim de nao se
preparar subversao do devido processo legal. No momento
adequado, se for o caso e houver necessidade de o Ministério
Publico Federal adotar medidas processuais penais em face do
ex-Presidente ou de outros cidaddos brasileiros, nos respectivos
procedimentos é que terdo lugar discussdes profundas sobre
possiveis ilicitos penais, sobre validade de meios probatorios e
sobre efeitos penais dos atos ali descritos.”

(ADPF 390, Relator(a): TEORI ZAVASCKI, decisao
monocratica, julgado em 04.4.2016, DJ 05.4.2016)

“A parte a discussio sobre a validade das normas
objetivas, as demais questdes subjacentes, de natureza fatica e
concreta, deverdao ser submetidas a apreciagao das instancias
ordinérias. E impraticivel na via processual da acio direta a
instauracido de dilacdo probatoria profunda, para a
averiguacdo de fatos que nao dizem respeito a
constitucionalidade em abstrato da norma objeto da acdo.”

(ADI 5.353-MC, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES,
decisao monocratica, julgado em 04.4.2016, DJ 05.4.2016)

“(...) 1. Ha impossibilidade de controle abstrato da
constitucionalidade de lei, quando, para o deslinde da

8
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questdo, se mostra indispensdvel o exame do contetido de
outras normas juridicas infraconstitucionais de lei ou matéria
de fato. Precedentes.

2. Acao Direta de Inconstitucionalidade. Violagao ao art.
33 do ADCT/CF-1988 e ao art. 5° da EC n° 3/93. Alegacao
fundada em elementos que reclamam dilacdo probatoria.
Inadequacao da via eleita para exame da matéria fatica.

3. Ato de efeito concreto, despido de normatividade, é
insuscetivel de ser apreciado pelo controle concentrado. A¢ao
direta nao conhecida.

(ADI 1523, Relator(a): MAURICIO CORREA, Tribunal
Pleno, julgado em 05.11.1997, DJ 14.5.2001 PP-00189 EMENT
VOL-02030-01 PP-00203 REPUBLICACAO: DJ 18-05-2001 PP-
00063)

Nessa linha, a manifestacdo formulada nestes autos pelo
Procurador-Geral da Republica, em parecer no qual enfatiza a
necessidade de andlise de fatos e ampla producdo probatoria para a
efetiva demonstragao da veracidade das alegagao que dao suporte a esse
pedido:

“Outro ponto que conduz ao niao conhecimento das
ADPFs ¢é a inviabilidade de se proceder, em controle
concentrado de constitucionalidade, a analise de fatos e
provas. Questao central das narrativas dos requerentes € o
suposto favorecimento de parlamentares na execugao, pelo
Poder Executivo, das programagoes incluidas na lei
orcamentdria pelas emendas do relator-geral.

Acontece que a comprovacdo desse favorecimento
indevido demanda, necessariamente, a analise de fatos e a
producio de amplo acervo probatdrio. A execugdo
orcamentaria das emendas do relator-geral precisaria, por
exemplo, ser avaliada uma a uma.

O Supremo Tribunal Federal ndao é, maxime na via da
ADPEF, a instancia adequada para tal mister. Como reconheceu
o proprio autor da ADPF 850, “o cumprimento dessa exigéncia
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primordial de governanga [requer] um longo e gradativo processo de
superagio”. Processo que ha de incluir, sem duvida, o Tribunal
de Contas da Unido - TCU, orgao -constitucionalmente
incumbido de auxiliar o Congresso Nacional na “fiscalizagio
contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracio direta e indireta” (CF, art. 70,
caput).

A proposito, como mencionou o Partido Socialismo e
Liberdade - PSOL em peticdo na ADPF 854 (documento
eletronico 46), o TCU ja estd atento a necessidade de
“uniformizagdo da sistemdtica 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 cenario,
qualquer decisdo sobre o assunto, tomada nestas ADPFs, seria
precipitada, pois ausentes  elementos  probatdrios
indispensaveis.”

Por idénticas razdes, ainda que em mandado de seguranca, a
eminente Ministra Carmen Lucia, em recente decisao (proferida em
14.7.2021), ndo conheceu da agdo constitucional, de sua relatoria (MS
37.964/DF), impetrado por Deputado Federal contra atos supostamente
praticados pelo Presidente da Republica consistentes em confecgao de
“um orgcamento secreto para a distribuicdo de verbas da Unido, previsto
na Lei de Diretrizes Orcamentdrias para determinar emendas a parlamentares de
sua base aliada, sem que isso estivesse especificado no Orcamento anual
apresentado ao Congresso Nacional para aprovagio”. Destaco a seguinte
passagem de referida decisao:

“6. O impetrante fundamenta-se em noticias da
imprensa, as quais ndo sao sequer juntadas, apontando, de
modo genérico e inespecifico, supostas negocia¢des politicas
levadas a efeito pelo Presidente da Reptublica para a execucao
de um orcamento secreto para a distribuicdo de verbas da

10
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Unido, previsto na Lei de Diretrizes Orcamentdrias para determinar
emendas a parlamentares de sua base aliada, sem que isso estivesse
especificado no Orcamento anual apresentado ao Congresso Nacional
para aprovagio (fl. 2, e-doc. 1).

Também afirma ser o Ministério do Desenvolvimento
Regional, responsdvel pela liberagdo da verba solicitada e que atende
prontamente aos parlamentares que, em tese, participaram de um
acordo para a elei¢cdo das mesas de ambas as casas legislativas (fl. 3, e-
doc. 1).

Assevera, ainda, suposta ilicitude atribuida ao relator do
orcamento federal ao asseverar que as emendas de relator sdo
todas inconstitucionais,(...), mas cabe ao STF, se provocado, suspender
de imediato a execugdo. Por serem regimes excepcionais ao
Orcamento, somente poderiam ser permitidas as emendas individuais
ou de bancadas de Estados, segundo as limitacoes previstas no art. 166
da Constituicdo (fl. 7, e-doc. 1).

As graves imputacdes formuladas na inicial nao tém
densidade juridica nem comprovacao fatica para fundamentar
a impetracdo de mandado de seguranca. Para essa a¢do exige-
se prova pré-constituida, apresentada no ato da impetracao, a
descricdo de ato coator de inequivoca atribui¢ao da autoridade
impetrada, que ameacaria ou lesaria direito liquido e certo do
impetrante, tudo demonstrado de plano. Tais requisitos nao
sao verificados neste caso.” (destaquei)

Ao utilizar, na espécie, indevidamente, a via da arguicdo de
descumprimento, objetivando a apuragao de supostos ilicitos praticados
por agentes publicos e particulares, a agremiacao partidaria busca, de
maneira heterodoxa, a condenac¢ao objetiva dos acusados, com base em
noticias jornalisticas, sem atengao aos postulados que informam o devido
processo legal, sequer oferecido o direito de defesa,

Nesse contexto, por se mostrar invidvel a apuragao de
responsabilidade civil, penal ou politico-administrativa no ambito de
processo de controle concentrado de constitucionalidade, nao conhe¢o da

arguicao de descumprimento na parte em que impugna comportamentos
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individuais e  concretos alegadamente  configuradores de

comportamentos ilicitos.
Requisito da subsidiariedade

7. A presente arguicdo tampouco 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”).

Restou demonstrada, ao menos em juizo delibatorio, a insuficiéncia
dos meios processuais ordindrios para imprimir solugdo satisfatoria a
controvérsia posta. E que prestigiada, na interpretacio daquele
dispositivo, a eficcia tipica dos processos objetivos de protecao da ordem
constitucional, vale dizer, a eficacia erga ommnes e o efeito vinculante
proprios ao controle abstrato de constitucionalidade. Nessa linha, a
chamada clausula de subsidiariedade exige a inexisténcia de outro meio
capaz de sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz e definitiva,
vale dizer, de outra medida adequada no universo do sistema
concentrado de jurisdicao constitucional (ADPF 33, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, j. 29.10.2004, DJe 06.8.2004).

8. Superadas as questOes preliminares, analiso a pretensao sob a
perspectiva estritamente objetiva da conformacao, ou nao, do modelo de
elaboracdo e execugao das despesas oriundas de emendas do relator geral
do orcamento (RP 9) aos principios constitucionais que informam a

atuacao da Administragao Publica.

Emendas de relator
9. Afirma-se inexistirem critérios juridicos definidos quanto as

despesas decorrentes de emendas do relator. Segundo alega o autor, essa
indefini¢ao daria ensejo a utilizagdo indevida do indicador de despesa

12
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primaria (RP n® 9) como instrumento do relator-geral do or¢amento para
alocar os recursos a serem utilizados no denominado esquema do
“orcamento paralelo”.

Sustenta-se, ainda, que as emendas do relator jamais poderiam ser
utilizadas para efeito de alocagao de despesas com aquisi¢cao de bens e
prestacdo de servigcos publicos, pois essa modalidade de emenda
parlamentar teria como finalidade exclusiva a corregao de erros materiais
e a formulagao de ajustes técnicos no orgamento.

10. Nos termos do art. 165 da CF, a iniciativa das leis or¢camentarias é
privativa do Presidente da Republica (plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual).

As propostas serao apreciadas pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma regimental (CF, art. 166), cabendo a Comissao mista
permanente (Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagao — CMO) examinar e emitir parecer sobre os projetos de leis
orcamentdrias e sobre as emendas parlamentares (CF, art. 166, caput e §§
1% 1, e 2°) e exercer o acompanhamento e a fiscalizagao orcamentaria (CF,
art. 166, caput e §§ 1°, I).

As emendas parlamentares ao orcamento possuem autorizacao
constitucional e objetivam viabilizar a participagao dos Deputados
Federais e Senadores na elaboragao da peca orcamentaria (CF, art. 166).

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

As emendas individuais destinam-se a viabilizar o atendimento
pelos parlamentares das reivindicagbes de suas bases eleitorais
formuladas nos planos local ou municipal; as emendas de bancadas
estaduais visam a realizacdo de obras e projetos estruturantes de

13
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importancia estadual ou distrital; e as emendas de comissdes atendem a
demandas de amplitude nacional e de interesse institucional.

Ja as emendas do relator foram instituidas originariamente com o
proposito de conferir ao relator-geral do projeto de lei or¢amentaria os
poderes necessarios a organizacao do conjunto de modificagdes
introduzidas na proposta legislativa inicial. Essa modalidade de emenda
parlamentar tinha por objeto apenas a correcao de erros e omissoes de
ordem técnica ou legal e a organizagao sistematica das despesas conforme
suas finalidades.

11. As atribuigOes tradicionalmente exercidas pelo relator-geral do
orcamento, no entanto, sofreram alteracdo substancial sob a égide da
Resolucao CN n® 1/2006. Por meio desse diploma regimental, o Congresso
Nacional ampliou os poderes do relator-geral do orgamento,
especialmente quanto ao contetido e a finalidade das emendas por ele
apresentadas.

De acordo com essa nova metodologia, o relator-geral, além de
realizar adequacgdes técnicas e sistematicas a proposta de LOA, também
propoe emendas destinadas ao atendimento das despesas previstas no
parecer preliminar (Resolucdo n® 1/2006, art. 51). Essa peca orcamentaria
— elaborada pelo proprio relator-geral e submetida a aprovacao do
Plendrio da CMO (comissao parlamentar mista) — contém a definicao dos
parametros e critérios a serem observados nas propostas de emendas
individuais e coletivas, assim como nas emendas do relator-geral e
naquelas sugeridas pelos relatores setoriais (além do relator-geral,
existem ao todo dezesseis relatores setoriais, cada um encarregado de
uma area tematica especifica do or¢camento).

Especificamente para o exercicio de 2021, o Plenario da CMO, ao
aprovar o parecer preliminar sobre o projeto de Lei Or¢amentéria Anual,
autorizou o relator-geral a propor emendas destinadas a atender, nos
termos do art. 144, III, da Resoluc¢do n® 1/2006, as seguintes finalidades:

Parecer (CN) n® 2/2021

“I. cancelamentos de dotagdes prévios a atuacdao dos

14
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relatores setoriais, nos termos do art. 52, II, “b”, da Resolucao
1/2006, do Congresso Nacional;

II. adequacdo de dotacdes em decorréncia da avaliagao
realizada com base nos itens 40.], in fine, e 40.11I deste parecer;

IIL. ajustes relacionados as programagoes 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 realizacdo de
investimentos constantes de projeto;

V. alocagao de recursos em programacOes que tenham
carater nacional e se destinem:

a. as agoes e servigos publicos de satude;

b. a implantagao, ampliacao e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitdrio em municipios com populacdo até 50.000
habitantes;

c. a garantia do cumprimento da missdo
constitucional de Defesa Nacional, em consonancia com as
diretrizes da Estratégia Nacional de Defesa, bem como a
protecdo, a ocupagao e ao desenvolvimento de 4reas
localizadas nas faixas de fronteira, incluindo melhorias na
infraestrutura local;

d. a realizacdo 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 construcao, 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
Educacao Profissional e Tecnologica, prestacao de ensino
nos colégios militares, e ao desenvolvimento da educagao
basica;

h. 3 implantacdo e modernizacdo de infraestrutura
para esporte educacional, recreativo e de lazer, e a
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ampliacdo e qualificagdo do acesso da populagdo ao
esporte e ao lazer;

i. ao desenvolvimento e promocao do turismo e da
cultura; j. as agOes 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;

1. as acOes de defesa civil;

m. ao apoio a modernizacdo das institui¢des de
segurancga publica e ao fortalecimento da Politica Nacional
de Seguranca Publica;

n. a defesa sanitdria animal e vegetal, a pesquisa e
inovagao agropecudria, a assisténcia técnica e as agdes 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. & consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social, bem como as a¢des sociais, no ambito do Ministério
da Cidadania;

p. a implantagao, ampliacdo e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de agua e de esgotamento
sanitario;

q- a protecdo, ao apoio ao desenvolvimento e
controle ambiental, e a promocao e defesa das
comunidades indigenas;

r. as a¢Oes de ciéncia e tecnologia;

s. as subvengOes econdmicas das renegociacoes das
operagOes de crédito rural decorrentes da prorrogagao 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 promocdao da
mulher, da familia e dos direitos humanos; e

v. a estudos, pesquisas e geracao de informagoes

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 2FDE-A6F4-2BA3-BAE9 e senha 5FE7-765E-0ACO-DFOF



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 31 de 145

ADPF 854 MC-REF / DF

sobre trabalho, emprego e renda, a fiscalizacao de
obrigagOes trabalhistas e a inspe¢ao em seguranca e saude
no trabalho, no ambito do Ministério da Economia.”

Como se vé, as emendas do relator nao se destinam apenas a
correcOes técnicas e sistematicas do projeto de LOA. Na realidade,
o parecer preliminar contempla amplo rol de acbes e servigos de carater
social, cultural, ambiental e estrutural aptos a serem objeto de despesas
incluidas no or¢amento por emendas do relator.

E importante destacar que a alocagio or¢amentaria de receitas e
despesas, por meio de emendas parlamentares, para o fim de atender as
finalidades previstas em referido catalogo de agOes estatais, decorre de
juizo discriciondrio dos congressistas. Cuida-se de escolhas de carater
politico, porém sujeitas aos limites proprios a uma discricionariedade de
natureza regrada, especialmente em face das restricdes decorrentes do
texto constitucional (CF, art. 166, §§ 3° e 4°) e dos critérios e parametros
previamente estabelecidos no parecer preliminar (Resolu¢ado CN n®
1/2006, art. 144, III e paragrafo tinico).

12. Como dito, as emendas do relator surgiram como instrumento de
ajuste técnico no projeto de lei orcamentaria e, com a Resolu¢ao CN n®
1/2006, adquiriram, também, a funcdo de viabilizar a alocagao de
despesas no orgamento para atender as finalidades previstas no parecer
preliminar.

Até o exercicio financeiro de 2019, as despesas oriundas de emendas
do relator nao possuiam indicador de classificacdo 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 or¢amentaria,
ja nao mais possivel distinguir se as despesas nela previstas resultaram
do projeto original ou de emenda do relator.

Somente no exercicio financeiro de 2020, a lei orcamentaria anual

17
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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 codigo de
classificacdo orcamentaria RP 9, por meio do qual sdao especificadas as
dotagdes 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.

13. A partir da insercdo do classificador RP 9 na lei or¢amentaria,
tornou-se possivel ao Tribunal de Contas da Unido realizar analise
especifica e detalhada quanto aos fatos referentes a execugao
or¢amentaria e financeira das emendas do relator.

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 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 primario especifico. Os 20% restantes (R$ 30,12
bilhdes) dizem respeito a emendas RP-9, que decorreram de
especificacoes havidas no Parecer Preliminar do relator-geral,
submetido e apreciado pela CMO.

Apesar de constar do Parecer Preliminar, o perfil das
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emendas de 2020 suscita um exame mais detido, para que
possam ser identificadas as possiveis causas de tao substancial
mudanca de padrdao. 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 mudanga no padrao das emendas de relator-geral nao
se limitou ao quantitativo, chamando atencao também o
volume de recursos. Enquanto no triénio 2017-2019 as emendas
de relator-geral somaram R$ 165,82 bilhoes, 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.”

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 eleicao dos o6rgaos 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 destinacao 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 —, ndo foram apresentadas
evidéncias quanto a uniformizacdo da sistematica adotada
para a distribuicdo 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 verificacio da equidade na distribuicao de
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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 comunicacdo com o relator-geral do orcamento ocorreu
por meio da Assessoria Especial de Relacoes 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
provenientes de emendas de relator-geral (RP-9), totalizando R$
8,33 bilhoes.

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 solicitagao 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 pablica ou a Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica (Segov), com indicacao dos entes da Federacgao 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,
Pecuaria e Abastecimento-Mapa (peca 42, p. 263-290).
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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
valores empregados em politicas publicas relevantes, tais como
saude, educacgao, seguranca publica, dentre outras, aumentase o
risco sobre a efetividade do planejamento governamental, bem
como se coloca em risco a execucao das metas, prioridades e até
dos percentuais minimos de alocagao de despesas estipulados
na Constitui¢dao Federal.”

Outro aspecto enfatizado pelo Tribunal de Contas da Uniao foi o
comprometimento do regime de transparéncia na realizagao 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 informacdes centralizadas sobre como os Orgaos 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 Orcamento Federal, que
compreende as atividades de elaboragao, acompanhamento e
avaliacdo de planos, programas e orcamentos, e de realizacao
de estudos e pesquisas socioecondmicas, cujo érgao central é o
Ministério da Economia, nos termos dos arts. 3° e 4° da Lei
10.180/2001, ao qual os orgaos setoriais e especificos de
orcamento ficam sujeitos a orienta¢gao normativa e a supervisao
técnica (art. 44, § 39).

Nesse cendrio de auséncia de divulgacdo dos critérios
objetivos e de instrumento centralizado de monitoramento
das demandas voltadas para a distribuicdo das emendas de
relatorgeral (RP-9), fica comprometida a transparéncia da
aloca¢ao de montante expressivo do orcamento da Unido.
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A Lei 13.898/2019 (LDO 2020) traz duas passagens
importantes que devem ser consideradas para subsidiar a
analise do carater democratico da distribuicdo de parcela
expressiva de recursos da Unido. A primeira diz respeito ao art.
77, segundo o qual a execugao orcamentaria 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
divulgacdo em sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de
distribuicado dos recursos, considerando os indicadores
socioecondmicos da populacdo beneficiada pela politica
publica.

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 administracao
publica federal, e ndo poderd ser utilizada para influenciar na
apreciacao de proposi¢oes legislativas em tramitagao no
Congresso Nacional”, conforme art. 142 da LDO.

Cumpre observar que a Carta Politica nao 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 condicao de legitimidade
de seus proprios atos e resolucdes. Em face de sua alta
significacdo, a publicidade consta da declaracao 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:

‘disponibilizardo suas informagdes e dados

contabeis, orcamentarios e fiscais, conforme
periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgao
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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
cidaddao e drgdos de controle. A realidade identificada nao
reflete os principios constitucionais, as regras de transparéncia
e a nogao de accountability, razdo pela qual deve ser objeto de
recomendacao.”

14. 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 dotagdes consignadas (aumento de 379%);

(b) inobservancia de quaisquer parametros de equidade
ou eficiéncia na eleicdo dos 6rgaos 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

23

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 2FDE-A6F4-2BA3-BAE9 e senha 5FE7-765E-0ACO-DFOF



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 38 de 145

ADPF 854 MC-REF / DF

uniforme para a disponibilizagdo das informagbes e dados
contabeis e orcamentdrios, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados
pertinentes a execucdo das emendas do relator, nos termos
exigidos pela Constituigao (art. 163-A, na redacao 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
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia para
que:

a. quanto ao or¢camento 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 necessdrias no sentido de que todas as demandas de
parlamentares voltadas para distribuicdo 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
Orgamento 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 distribuicilo 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. 32 da Lei 12.527/2011 e art.
48 da Lei Complementar 101/2000.”
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15. Os fatos apurados pelo Tribunal de Contas da Uniao 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 atuagdo da Administragao Publica,
com as diretrizes da governanca, 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 corrupgao.

Causa perplexidade a descoberta de que parcela significativa do
orcamento da Unido Federal esteja sendo ofertada a grupo de
parlamentares, mediante distribuicdo 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 indicacao direta dos
beneficiarios pelos proprios 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.

Execu¢ao financeira e orcamentaria das emendas do relator

16. A designacao da expressao “orcamento paralelo” para a
programagao orcamentaria referente ao classificador RP 9 resulta da
circunstancia das despesas decorrentes de emendas do relator nao se
sujeitarem a disciplina normativa propria as emendas individuais ou de
bancada (RP 6 e RP 7), que, além de possuirem assento constitucional,
dispoem de procedimentos padronizados e centralizados que permitem
ampla transparéncia em todas as fases de execugao.

O exame comparativo enseja a constatagao da existéncia de diferenga
substancial entre ambos os modelos. Enquanto a execuc¢ao das emendas
individuais e de bancada (RP 6 e RP 7) permite a verificacdo da autoria

das despesas e da equidade na distribui¢ao dos recursos, o regramento
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pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-se desses ideais
republicanos, tornando imperscrutavel a identificacao 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.

Para esclarecer essa importante distingao, examino a regulamentacao
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 satide (CF, art. 166, §§ 9° e 12).

Além disso, a execucao das emendas individuais e de bancada deve
ser realizada de maneira equitativa (CF, art. 166, § 11, na redacdao 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 execucdo das programacoes de cardter obrigatorio que observe
critérios objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitiria e
impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria”
(redacao 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 I, na redagao
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
indicagao genérica do ente federado beneficidrio da despesa, que passara
a ser titular dos recursos correspondentes e, consequentemente,
responsavel por sua execugdo. A transferéncia com finalidade definida
amplia o ambito de discricionariedade do autor da emenda (individual
ou de bancada), autorizando, desde logo, a indicagao do proprio
beneficiario da despesa, a localidade de destino do recurso e o objeto da

execugao.
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No plano da legislacdao ordindria, o identificador das programacoes
incluidas ou acrescidas mediante emendas individuais ou de bancada (RP
6 e RP 7) constara dos sistemas de execucao financeira e orgamentaria,
para fins de identificacdo dos proponentes (parlamentares e bancadas
autores das emendas) e dos respectivos beneficiarios. E possivel o
acompanhamento individualizado da execucao de cada emenda
(individual ou de bancada) através do Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento (SIOP) e da Plataforma + Brasil de consulta pablica (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
comissOes) sao reguladas exclusivamente por normas regimentais do
Congresso Nacional e esparsa disciplina legal e administrativa.

Toda a normatizacao legal pertinente as emendas do relator
encontra-se no ambito da Lei de Diretrizes Orcamentdria, cuja vigéncia
restringe-se ao periodo de um tunico exercicio financeiro. As tnicas
disposi¢bes normativas previstas no ambito do Sistema Integrado de
Administracdo 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 dotacao conglobada ou complessiva, na qual todas
as  despesas  previstas nessa  dotacdo  estao  atribuidas,
indiscriminadamente, ao proprio relator-geral do orcamento, muito
embora a alocacdo de despesas nessa rubrica orcamentaria 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 os recursos ocorre
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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 bilhdes e
trezentos e trinta milhdes de reais) foram requeridos pela Assessoria
Especial de Relagdes Institucionais do Ministério da Economia. J4 nos
demais unidades orcamentarias, as despesas foram requeridas tanto pelo
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 orcamentdria 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
orcamentaria (RP 9), como restou evidenciado pelo TCU, sdao 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 dotagOes previstas naquela categoria de
programacgao (emendas do relator).

19. Em suma, hd 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 beneficiario das despesas, tornando
claras e verificAveis a origem e a destinacdo do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na logica da ocultacio 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.

Por essa razao, as emendas do relator, conforme noticiam as matérias
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jornalisticas produzidas nos autos, receberam a denominacao de
“orcamento secreto”, “orcamento paralelo” ou “superpoderes do relator”,
considerado estarem sujeitas a regime operacional sem transparéncia e
de reduzida capacidade de fiscalizacao 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 or¢amentario e da execugao orcamentaria
uma categoria programatica cuja autoria material nao corresponde
aquela declarada na peca formal.

Cuida-se de uma rubrica orcamentdria envergonhada de si mesma,
instituida com o propdsito de esconder por detrds da autoridade da
figura do relator-geral do or¢gamento 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
ideal republicano e do postulado da transparéncia no gasto de recursos
publicos.

No plano formal, todos os congressistas teriam sido contemplados
com a mesma propor¢ao 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
programacao 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
orcamentarias, ocultando, dessa forma, a identidade dos efetivos
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requerentes das despesas, em relagio aos quais recai o manto da
imperscrutabilidade.

Por essas razoes, tenho para mim que o modelo vigente de execugao
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.

Principio republicano e transparéncia na execuc¢do 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 Proclamacgdo 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
Federacao); (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 mondrquico. 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 relacao 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 apropriagdo das institui¢des
publicas em favor de interesses privados.

Oportuno lembrar, quanto a tal aspecto, o magistério doutrinario de
J. J. Gomes Canotilho (“Direito Constitucional”, p. 488, 62 ed., 1993,
Almedina/Coimbra), para quem o principio republicano alberga fungoes
para além de mera submissao dos governantes ao império das leis e a

30

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 2FDE-A6F4-2BA3-BAE9 e senha 5FE7-765E-0ACO-DFOF



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 45 de 145

ADPF 854 MC-REF / DF

legitimacao 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
uma democracia, sistematicamente reduzida a «método» e
«forma» de dominio. A Republica é, assim, uma «possibilidade
espiritual» e uma «distanciagdo»: possibilidade de wuma
«sociedade mais livre, justa e fraterna» (cfr. Preambulo);
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
os espacos 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 propdsitos 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:

31

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 2FDE-A6F4-2BA3-BAE9 e senha 5FE7-765E-0ACO-DFOF



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 46 de 145

ADPF 854 MC-REF / DF

“(...) 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.”

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 hipoteses de sigilo previstas
em leis editadas dentro dos limites materiais definidos na Constituicao,
portanto, os atos praticados pela Administracdo 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 Constituicio da Republica, a seu turno,
assegura a todos o direito fundamental de receber dos 6rgaos publicos
informacoes 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
justificacao adequada a ordem constitucional objetiva.

A obtengao de informacbdes detidas por orgaos e entidades do
poder publico, vale ressaltar, € um direito humano protegido pelo artigo
13 da Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao
José da Costa Rica). Na jurisprudéncia da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, o precedente paradigmatico é o caso Claude Reyes y
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otros Vs. Chile, em que assentado:

“(...) o artigo 13 da Convencao, ao estipular expressamente
os direitos de ‘buscar’ e ‘receber’ ‘informacgdes’, protege o
direito de todos de solicitar acesso a informacgdes sob o controle
do Estado, com as exce¢Oes permitidas nos termos do regime de
restricoes da Convengdo. Consequentemente, o referido artigo
ampara o direito das pessoas de receberem essas informagoes e
a obrigacao positiva do Estado de fornecé-las, de modo que a
pessoa possa ter acesso e conhecer essa informacao ou receber
uma resposta fundamentada quando, por qualquer motivo
permitido pela Convencao, o Estado puder limitar o acesso a ela
no caso concreto.” (Caso Claude Reyes y otros Vs. Chile, Sentenga
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. 1°, caput). Esse principio de carater
estruturante impoe aos gestores do patrimonio 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 populacdo e da responsabilizacdo dos
governantes e agentes estatais por suas agdes 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, efetuacao de despesas e destinacao
dos recursos publicos, com evidente prejuizo do acesso da populacdo 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:
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“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 comunicacao 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
interesse geral ou coletivo qualifica-se como prerrogativa de
indole constitucional, sujeita, unicamente, as limita¢oes fixadas
no proprio texto da Carta Politica (CF, art. 5%, 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 destinacdo, da utilizacio e da
comprovacio 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 necessdrio 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
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mistério - atua como fator de legitimacao das decisdes e dos
atos governamentais.

- O novo estatuto politico brasileiro — que rejeita o poder
que oculta e que ndo 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] 139/712-713).”

(MS 24725-MC/DF, 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, os atos que compdem o ciclo
orcamentario, desde a elaboracao e planejamento a realizacao das
despesas publicas, hdao de ser praticados com atencao 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 decisoes, por esta Suprema Corte:

“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 acOes 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 gestdo administrativa e
garantindo pleno acesso as informacdes a toda a Sociedade.
Precedentes: ADI 6347 MC-Ref, ADI 6351 MC-Ref e ADI 6353
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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 efetivacao concreta da protecdo a sade publica, com
a adocao de todas as medidas possiveis para o apoio e
manutencio das atividades do Sistema Unico de Satude, entre
elas o fornecimento de todas as informacdes necessarias para o
planejamento e o combate a pandemia.

3. O risco decorrente da interrupgao abrupta da coleta e
divulgacao de informagdes epidemioldgicas, imprescindiveis
para a analise da série histdrica de evolugao da pandemia
(COVID-19), fundamenta a manutencao da divulgacao integral
de todos os dados que o Ministério da Satide realizou até 4 de
junho 2020, e o Governo do Distrito Federal até 18 de agosto
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 movimentacao dos créditos destinados a
realizagdo de despesas reservadas ou confidenciais. nado
Recepcao pela Constituicio de 1988. Arguicao 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
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informacgOes referentes as despesas publicas, prescrevendo o
sigilo como exce¢ao, 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 movimentacOes se
realizem.

3. Os tratados internacionais e a propria Constituicao
Federal convergem no sentido de se reconhecer ndo apenas a
ampla liberdade de acesso as informagdes publicas, corolario,
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
seguranca nacional; e (iii) seja necessaria e proporcional.

4. O art. 86 do Decreto-lei n® 200/1967, embora veiculado
em norma juridica, nao foi recepcionado pela Constitui¢ao da
Reptblica na medida em que é insuficiente para amparar a
restricdo ao direito de acesso a informacdo. 5. Arguicdao 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. Conclusdo que se extrai diretamente do texto
constitucional (arts. 1%, caput e paragrafo unico; 5%, XXXIIL; 37,
caput e § 3% II; e 216, § 2°), bem como da Lei n® 12.527/2011, art.
3% L

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

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.

23. Ante o exposto, conheco em parte da arguicio de
descumprimento e, nessa extensao, defiro o pedido de medida cautelar
requerido, para determinar ao Congresso Nacional (Senado Federal e
Camara 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 6rgaos 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 execucao 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
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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; 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.

E como voto.

39
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11/11/2021 PLENARIO

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 854 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

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

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: Trata-se de referendo em
medida cautelar em Arguicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade —
PSOL. A agao discute a execugao orcamentaria, pelo Poder Publico, das
despesas relativas ao indicador de Resultado Primario (RP) n° 09
(despesa discricionaria decorrente de emenda de relator-geral, exceto
recomposicao e correcao de erros e omissoes) da Lei Orcamentaria Anual
(LOA) de 2021.

Acolho o bem lancado relatdrio da eminente Ministra Rosa Weber e,
quanto as questOes preliminares de legitimidade ativa e de cabimento da
presente ADPEF, acompanho in totum Sua Exceléncia. Aproveito ainda
para registrar as mais profundas homenagens a eminente relatora pela
densa e apurada decisao submetida ao referendo deste Colegiado Maior.

Passo ao exame do mérito do referendo da medida cautelar.

Na decisao ora submetida a referendo, datada de 05 de novembro de
2021, Sua Exceléncia conheceu em parte da presente da ADPF e, na parte
conhecida, deferiu o pedido de medida cautelar requerido, “ad

referendum” do Plenario desta Corte, adotando as seguintes medidas:

(@ ) 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 orgaos e entidades federais que embasaram as demandas
e/ou resultaram na distribuicdo de recursos das emendas de

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 cddigo 4A32-672F-A61F-A786 e senha 691D-C84C-1103-DB6A



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 55 de 145

ADPF 854 MC-REF / DF
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 aplicacdao, sejam registradas em plataforma eletrénica
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 solicitagoes/pedidos de distribuicao de emendas e
sua respectiva execugdo, 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 30 (trinta) dias corridos ;e

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

Verifico que a questao tratada nos autos da ADPF é de relevancia
impar para o federalismo brasileiro e para a concretizagao do principio
constitucional republicano e do principio da transparéncia ou clareza,
estabelecido pela Constituicao de 1988 como pedra de toque do Direito
Financeiro.

Ainda que as linhas da exordial alvitrem que o problema discutido
nesta ADPF resida na forma de execugao da politica de gestao fiscal
implementada pelo Governo Federal nos dltimos dois anos, fato é que o

uso das emendas do relator-geral para programacao de despesas
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discricionarias ndo é uma criagdo recente — tampouco o sdo seus
problemas de transparéncia e de governanga publica.

Essa circunstancia deve ser bem compreendida para que esta Corte,
eventualmente no julgamento de mérito desta ADPF, ndao perca a
oportunidade de discutir, de forma mais ampla, a compatibilidade
constitucional do regime juridico de emendas parlamentares
orcamentarias, o qual passou por intensas transformacgdes na ultima
década, sobretudo a partir das Emendas Constitucionais 86/2015, 95/2016,
100 e 102/2019.

Essas transformagoes instituiram entre nés um verdadeiro regime
especial de programagao orcamentdria parlamentar, sem que este
Tribunal tenha adentrado a revisdao critica desse modelo de regulacao
juridica da gestao fiscal brasileira.

Ainda que no presente momento esta Corte inquira apenas a
existéncia das condicOes necessarias a concessao da medida cautelar
pleiteada, nomeadamente a presenca da fumaca do bom direito e do
perigo na demora, sinalizo, desde logo, que a apreciacao do mérito desta
ADPF pode configurar oportuno momento para que esta Corte enfrente o
hermetismo técnico das altera¢des legislativas e constitucionais que se
desenvolveram.

Esse movimento é importante até para que nos juristas retomemos a
responsabilidade critica sobre a gestdao or¢amentaria, campo de discussao
que infelizmente nos dltimos anos ficou praticamente restrito aos circulos
académicos da Economia e da Administracio Publica, longe da

aprecia¢ao dos Tribunais.

1. Desenvolvimento historico do regime especial de execucao
orcamentaria e financeira p06s-1988: a construcao assimétrica de um
modelo regulatdério multinivel

A Constituicao Federal, ao dispor sobre o processo legislativo das
leis orcamentarias, define que, apds a remessa dos projetos de leis
orcamentarias pelo Poder Executivo, caberda a Comissao mista
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permanente do Congresso Nacional receber as propostas de emendas as
leis orcamentdrias e emitir pareceres para a apreciacdo, na forma
regimental, pelo Plenario das duas Casas do Congresso Nacional (art.
166, §§ 12 e 29).

Ao dispor sobre a tramitacdo legislativa, o Constituinte abriu ao
Poder Legislativo relevante poder de conformacdo do or¢camento publico
enquanto prerrogativa de ordem politico-juridica. As emendas
parlamentares configuram, portanto, o “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, Economico e
Tributario: Estudos em Homenagem a Regis Fernandes de Oliveira. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 63).

Acerca dos limites impostos ao poder de emenda do Congresso
Nacional as proposicoes legislativas de iniciativa reservada aos demais
poderes, a jurisprudéncia recente deste STF superou as controvérsias
existentes na quadra constitucional anterior para assentar que, na ordem
constitucional p6s-88, “o poder de emendar, nada mais sendo do que uma
projecdo do proprio poder de legislar, sofre, em funcio da matriz constitucional
que lhe confere suporte juridico, apenas as limitacoes definidas no texto da Carta
Politica” (ADI 1050, Rel. Min Celso de Mello, Tribunal Pleno, julgado em
01/08/2018, DJe 28-08-2018). A func¢ao de emenda do Poder Legislativo,
portanto, limita-se apenas as disposigOes constitucionais expressas.

O texto constitucional impods ao Congresso Nacional um rol
especifico de limites materiais as emendas de or¢gamento. Enquanto para
as demais proposicoes legislativas de iniciativa reservada ficam vedadas
apenas as emendas que impliquem aumento de despesa (art. 63, incisos I
e II da CF/88), no caso dos projetos de leis orcamentdrias em geral, o art.

166, § 3°, estabeleceu diversas restri¢des especificas, in verbis:

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.
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[-]

§ 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 anulacao de despesa, excluidas as que incidam
sobre:

a) dotagOes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida;

c) transferéncias tributdrias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes
orcamentdrias nao poderao ser aprovadas quando

incompativeis com o plano plurianual.

Na redagao origindria do texto constitucional, foram previstas
apenas as competéncias da Comissao mista permanente (art. 166, §§ 1° e
29) e as mencionadas limitacOes materiais ao poder de emenda (art. 166, §
3%). Ou seja, 0 Constituinte de 1988 deu um tratamento geral as emendas
orcamentdrias, sem fazer quaisquer distin¢gdes em relacao aos 6rgaos do
Congresso Nacional a quem caberia as suas apresentacoes.

A partir desse quadro geral, o Congresso Nacional, no exercicio da
sua funcdo regulamentar, editou a Resolugao n® 1/2006-CN, que dispds
sobre Comissao Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da
Constituicdo, 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 or¢amentarias.

A Resolucao n° 1/2006-CN preve quatro espécies de emendas

orcamentarias, a seguir descritas:
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i. emendas de comissdo: emendas apresentadas pelas
Comissoes Permanentes do Senado Federal e da Camara dos
Deputados e as comissdes mistas permanentes do Congresso
Nacional, no ambito de suas competéncias regimentais (art. 43).

ii. emendas de bancada estadual: emendas apresentadas
pelas bancadas para matérias de interesse de cada Estado ou
Distrito Federal (art. 46)

iii.emendas individuais: apresentadas individualmente
pelos congressistas (art. 49) 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);
(iv.b) recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas,
limitada a recomposi¢do a0 montante originalmente proposto
no projeto e (iv.c) atender as especificagdes dos Pareceres
Preliminares (art. 144, inciso III).

O desenvolvimento de regimes juridicos autbnomos para cada uma
dessas espécies de emendas ficou relegado ao plano extralegal durante
mais de quinze anos apds a decisao da Resolugao n° 2006-CN. Foi
somente a partir do 2013, que se iniciou um processo de legalizacdo e de
constitucionalizacdo da disciplina juridica aplicidvel as espécies de
emendas or¢amentarias.

Dando inicio a constru¢ao de um verdadeiro regime especial de
execucgao orcamentaria e financeira, a LDO-2014 (Lei 12.919/2013) criou o
chamado “identificador de Resultado Primdrio (RP)”. Esse identificador
tinha por finalidade “auxiliar a apuragio 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” (art. 7, § 4°).

Antes da criacao do identificador de Resultado Primario (RP), as
programacOes aprovadas pelo Congresso Nacional e sancionadas pelo
Presidente da Republica eram executadas sem distingao entre aquelas que
foram previstas originalmente no Projeto de Lei encaminhado pelo Poder
Executivo, e as que foram incluidas ou acrescidas pelo Congresso

Nacional.
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Ao estabelecer o identificador de resultado primario, a lei
determinou que receberiam classificacdo especifica na LOA as despesas

que fossem decorrentes das emendas individuais, as quais passariam a

receber o cddigo de identificador de Resultado Primario 6 (RP - 6) (art. 72,
§ 4° alinea “d”).

A LDO-2014 também passou a definir que seria obrigatoria a
execugao orcamentaria e financeira, de forma equitativa, da programacao
incluida por emendas individuais em lei orcamentaria 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.

No dia 17 de margo de 2015, o Congresso Nacional promulgou a EC
n. 86/2015, que altera substancialmente um aspecto do orcamento
brasileiro a partir da entrada em vigor dessa norma, que da nova redagao
ao art. 166 da CF, a execucao financeira e orcamentaria das despesas
oriundas de emendas parlamentares individuais passara a ser impositiva
— e nao meramente autorizativa.

Apesar de ter ficado conhecida como a “PEC do Orgamento
Impositivo”, a redagao aprovada e promulgada, na verdade, nao altera a
natureza juridica de todo o orgamento brasileiro, mas apenas de uma
parte: as emendas parlamentares individuais. Nao se adotou, portanto, o
modelo norte-americano de or¢camento puramente impositivo.

De acordo com a EC n. 86/2015, as emendas individuais de
parlamentares ao orcamento serao limitadas a 1,2% da Receita Corrente
Liquida (RCL), desde que 50% desse percentual (0,6% da RCL, portanto)
seja destinado a investimentos em satide (art. 166, §9°). Nesse patamar, as
emendas parlamentares deverao ser executadas (a nao ser que haja
impedimentos de ordem técnica — art. 166, § 13), restando restrita,
portanto, a discricionariedade do Executivo em realizar ou nao as
despesas decorrentes dessas emendas.

Em 26 de junho de 2019, foi promulgada a EC n. 100/2019, a fim de
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determinar que as programacgOes incluidas por todas as emendas de
iniciativa de bancada de parlamentares (e nao apenas as individuais), no
montante de 1% da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, também seriam impositivas. Inequivocamente, foi limitada a
discricionariedade do Executivo, mas apenas em parte relativamente
pequena do orcamento anual. Resta saber, contudo, quais serao os
impactos dessa medida no relacionamento entre os poderes politicos, ja
que os parlamentares terdo, a partir de agora, um patamar minimo de
suas emendas executadas, independentemente de acordos politicos com o
Poder Executivo.

Assim, essas duas reformas constitucionais passaram a atribuir a
natureza de execugao obrigatdria as despesas orcamentdarias decorrentes
das emendas individuais e das emendas de bancada.

O constituinte derivado, todavia, nao dispds sobre as demais
espécies de emendas — emendas de comissdao e emendas de relator
setorial e geral, que continuaram a ser regidas tdo somente pela
Resolucao n® 1/2006-CN.

Essa situacdo so veio a se alterar no ano de 2019. A LDO-2020 (Lei
13.898/2019) determinou que passasse a constar da LOA a indicac¢ao das
programacoes de despesas incluidas ou acrescidas (i) pelas emendas de
comissao, as quais seriam atribuidas o identificar RP 8 (art. 6% § 4°, inciso
II, item 5) e (ii) as emendas do relator-geral do projeto de lei or¢camentaria

Qo
’

anual, as quais seria atribuido o identificador RP 9 (art. 62 § 4°, inciso II,
item 6).

Assim, embora as emendas do relator-geral fossem historicamente
editadas pelo Congresso Nacional, foi somente com a referida LDO
2020 que se passou a utilizar identificadores e filtros na peca

orcamentdria que pudessem identificar as despesas decorrentes dessas
emendas.

Além de criar esses identificadores, a versao da LDO 2020 aprovada
pelo Congresso Nacional determinava que as indicagOes e priorizagoes
das programacoes com identificador de resultado primario derivado
dessas emendas deveriam ser feitas pelos respectivos autores (art. 64 da
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redagao aprovada pelo Congresso Nacional da Lei 13.898/2019).

Ocorre que o Presidente da Republica, em 11 de novembro de 2019,
apOs veto tanto ao art. 6° § 4° inciso II, itens 5 e 6, que criavam os
identificadores RP 8 e 9, quanto em relagdao ao art. 64 que impunha as
indicagOes e prioriza¢Oes das programacoes. Esses vetos foram mantidos
pelo Congresso Nacional em Sessao de 27/11/2019.

Na semana seguinte, em 03/12/2019, o Poder Executivo encaminhou
ao Congresso Nacional o PLN n® 51, de 2019, reintroduzindo os RPs 8 e 9
e incluindo o art. 64-A na LDO-2020, semelhante ao art. 64 que havia sido
vetado.

Apos a tramitagdo do processo legislativo, o PLN n° 51/19 foi
aprovado em 10/12/2019, com alteragdes importantes no art. 64-A, que

passou a prever o carater de execugao obrigatoria as emendas RP 9:

“Art. 64-A. A execucdo das programacoes das emendas
devera observar as indicacOes de beneficiarios e a ordem de
prioridades feitas pelos respectivos autores.

§ 1° Nos casos das programacdes com identificador de
resultado primario (RP 9), o Poder Executivo tera o prazo de 90
(noventa) dias para consecuc¢ao do empenho.

§ 2° Caso exista necessidade de limitacio de empenho e
pagamento, aplica-se os mesmos critérios definidos para
emendas individuais as programacdes com identificadores de

resultado primario (RP 8) e (RP 9).

§ 32 O descumprimento do estabelecido no § 19, 2° e no

caput sujeita os responsaveis as penalidades previstas na
legislacao.”

Ocorre que, quando da apreciacao do autdgrafo dessa proposta
legislativa, o Presidente da Republica vetou a regra do art. 64-A, por
motivo de interesse publico. Nas razdes de veto, consignou-se que:

“O dispositivo proposto é contrdrio ao interesse publico,
pois é incompativel com a complexidade operacional do
procedimento estabelecer que as indica¢Oes e priorizagdes das
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programacdes com identificador de resultado primario
derivado de emendas sejam feitas pelos respectivos autores.
Além disso, o prazo de 90 dias para consecucao do empenho,
referido no § 12 do art. 64-A, é conflitante com o disposto no
inciso II do § 11 do art. 165 da Constitui¢ao, segundo o qual o
dever de execucdao das programacgdes orcamentarias nao se
aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica
devidamente comprovados”.

Uma consequéncia relevante desse novo veto aposto ao art. 64-A
do PLN n® 51/19 foi que nao se estendeu as emendas do relator-
geral a natureza obrigatdria da execucdo das despesas, tampouco

indicacao de beneficidrio ou de priorizacdo de emendas com RP 8 e 9.
De forma semelhante, a LDO 2021 continua a determinar a indicacao

dos RP 8 e 9, mas sem previsao de indicacdo de beneficidrio ou de
priorizacao das emendas de comissao ou do relator-geral.

A partir dessas alteragoes legislativas e constitucionais, hoje o regime
especial de execucdo orcamentaria e financeira das emendas
parlamentares tornou-se um verdadeiro sistema de regulacao multinivel,
com disciplinas juridicas assimétricas no ambito constitucional, legal e
regimental.

A tabela abaixo sistematiza as principais caracteristicas dos regimes
juridicos aplicaveis a cada uma das espécies de emendas parlamentares

orcamentarias:

Tabela 1 — Sistematizacao do regime juridico aplicavel as espécies de
emendas parlamentares

Previsdo Natureza da execucio Identificador de
constitucional, legal ou Resultado Primario -
regimental RP
Emendas Individuais |Art. 166, §§ 9° e 11 da RP-6
CF/88
10
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Art. 7% § 4° inciso II,
item 1, da LDO 2021

Art. 49 da Resolucao
1/2006-CN

Execugao obrigatoria

(or¢amento impositivo)

Emendas de Bancada

Art. 166, § 12 da CF/88
e Art. 2 ¢ da EC
100/2019

Art. 7% § 42 inciso II,

Execugao obrigatoria

RP-7

Estadual . . 0

item 2, da LDO 2021 |(or¢amento impositivo)
Art. 46 da Resolucao
1/2006-CN
Art. 7% § 4° inciso II,
item 3, da LDO 2021  |Execugao discricionaria

Emendas de Comissio (orcamento RP-8

autorizativo)
Art. 43 da Resolugao
1/2006-CN
Emendas de Relator |Art. 72, § 4% inciso II|Execucao discricionaria RP-9

Setorial e Geral

item 4, da LDO 2021

Art. 144 da Resolugao
1/2006-CN

(orcamento
autorizativo)
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Fonte: elaboragao propria

A complexidade do tema posto se deve ao fato de que esse fendomeno
legalizacdo e de constitucionalizagdo da disciplina aplicavel as emendas
parlamentares deu-se de forma profundamente assimétrica entre as
espécies de emendas prevista na Resolucao 1/2006-CN.

Nesse sistema regulatério multinivel, as emendas individuais e de
bancada possuem uma disciplina constitucional e legal densa, que se
consubstancia ndo apenas na definicio do regime de execucdo
obrigatdéria, mas também na previsao de procedimentos que definem o
rito a ser seguido na execugdo dessas emendas e as regras procedimentais
que lhes sao aplicaveis, as quais garantem transparéncia e controle social.

Por outro lado, a disciplina das emendas do relator-geral e de
bancada tem poucos referentes legais e continua a ter seus principais
elementos definidos na Resolucao 1/2006-CN.

Discussao central nesta ADPF diz respeito as consequéncias dessa
regulacdo assimétrica das modalidades de emendas parlamentares. Se a
disciplina constitucional trata tdo somente das emendas individuais e de
bancada, a vexata quaestio consiste em saber se essa mesma disciplina
constitucional também deve ser aplicada, por analogia, as emendas do
relator ou se essa modalidade afinal comporta uma disciplina propria.

2. Regime juridico aplicavel as emendas de relator: uma questao
em aberto

Como destacado acima, as emendas do relator-geral e dos relatores
setoriais atualmente encontram previsao legal no art. 144 da Resolucao
1/2006-CN e nos art. 7 § 49, inciso II, item 4, da LDO 2021. Enquanto a
previsao normativa da LDO limita-se a incidéncia do indicador especifico
RP 9 nas despesas previstas na LOA oriundas dessas emendas, o regime
juridico material de planejamento, processamento e execugao das

12
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despesas de emenda do relator ficou praticamente isolado na Resolugao
1/2006-CN.

Diante da inexisténcia de disposicao legal que preveja os
procedimentos de programacao e de execugao das emendas do relator, os
6rgaos do Congresso Nacional e o Poder Executivo tém defendido que o
regime juridico aplicavel as emendas do relator ndo seria o mesmo
regime constitucional das emendas individuais, mas sim o regime
juridico geral aplicavel a execucao do restante das dotagdes do Poder
Executivo.

O principal argumento invocado para a defesa desse regime geral
das execuc¢Oes orcamentarias as emendas do relator consiste no fato de o
art. 64-A da LDO 2021 ter sido vetado pelo Presidente da Republica.
Como mencionado, referido veto foi ainda mantido pelo Congresso
Nacional.

Nesse sentido, na Manifestacao Técnica do Ministério da Economia
trazida aos autos pela AGU, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF)
defende que:

Na auséncia de regras excepcionais para a execucgao das
referidas programacoes orcamentarias (de emendas do relator),
esta Secretaria, salvo melhor juizo e no ambito de suas
competéncias, tem entendido que se aplica o regime ordinario

de execucdo orcamentdria dedicado as demais despesas
discriciondrias, ou seja, a indicacdo dos beneficidrios e a
priorizacdo das programacdes deverao ser realizados pelo
orgao publico responsavel pela execucdo da despesa,
consoante as dreas de competéncias atribuidas aos Ministérios

na Lei n® 13.844, de 18 de junho de 2019. Assim, devem ser
observados os procedimentos para limitacdo de empenho e

movimentagao financeira previstos no art. 64 da LDO-2021, e
nao se aplicam os prazos previstos no art. 74 da LDO-2021, que
se destinam exclusivamente as emendas individuais.

(...)

Observadas a LDO-2021 e a LOA-2021, verifica-se que se
aplicam as emendas classificadas com RP 9, entre outros, o

13
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disposto:
nos arts. 67 e 68 da LDO-2021, que esclarecem as
hipdteses de impedimento de ordem técnica e prescrevem a
elaboragao e o encaminhamento de justificativas para a
inexecugao das programagoes or¢amentarias referentes a
despesas discricionarias;
nos §§ 72 a 9% do art. 4° da LOA-2021, no tocante a
abertura de créditos suplementares por ato do Poder Executivo
envolvendo o cancelamento de programacoes incluidas
ou acrescidas por emendas; e
nos §§ 15 e 16 do art. 64 da LDO-2021, que trata da
limitacdo de empenho e movimentacao financeira dessas
programacoOes, até a mesma proporcao do Poder
Executivo.

A mesma tese juridica é sustentada pelo Senado Federal ao alinhavar
em sua manifestacdo recente que “diante da inexisténcia de disposicao
legal que vincule a indicagao do autor (seja o relator-geral ou alguém por
ele indicado), é forcoso concluir que a execugao dessas dotagOes deve
seguir as mesmas regras utilizadas para as demais dotagoes
discricionarias”.

Em outras palavras, a posicdo defendida é de que “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 execugao do restante das dotacdes do Poder Executivo.

O RP 9 é apenas um marcador sobre a origem da dotacdo e nao define o

seu regime de execucdo orcamentdria” (grifos nossos).
Ainda no mesmo sentido, colhe-se da manifestacao da Camara dos

Deputados juntada aos autos:

As indicagOes de beneficidrios relativas as programacoes
incluidas por emendas de relator(RP 9) e emendas coletivas (RP
2) mantém o carater tradicional dos Regimentos internos das
Casas, ou seja, ndo sao vinculantes e se circunscrevem aos
acordos politicos. Além de ndo terem carater normativo, sao

14
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definidas em um contexto onde se faz necessario conciliar um
conjunto de pleitos (prefeitos, governadores, partidos politicos,
agentes da sociedade, etc) com as limitagdes orcamentdrias. Nao
existe uma relacdao biunivoca entre o autor da emenda e o ente
beneficiado. Por exemplo, a indicagdo de uma determinada
obra pode atender o interesse difuso de varios parlamentares
ou de partidos politicos, ou mesmo do ministro da pasta.

Com efeito, as indicagdes, tomadas em sentido amplo, de
sugestoes para decisdo sobre atos administrativos, podem
inclusive ter origem fora do parlamento, ndo se limitando as
emendas parlamentares, mas compreendendo também as
programacoes incluidas originalmente pelo Poder Executivo.
Sindicatos, associa¢Oes industriais, grupos econdmicos, enfim,
quaisquer atores com relevo no processo politico habitualmente
buscam influenciar (informalmente) a execugdo das politicas
publicas.

Sao profundas as consequéncias de se diferir os regimes aplicaveis,
de um lado, as emendas individuais e, de outro, as emendas de RP 9.

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).

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 celebragao de convénio ou de
instrumento congénere (art. 166-A, § 2°, inciso I, da CF).

A prevalecer a tese de que esse regime constitucional de emendas
individuais nao se aplica as emendas do relator, as despesas de RP 9 terao

15
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uma disciplina muito menos “forte” em termos de vinculagao de
execugao or¢amentaria.

Além de nado ser aplicavel o regime de execugao obrigatoria, a
execucao das emendas do relator fica sujeita aos mesmos critérios e
balizadas que sdao ordinariamente utilizados por cada Ministério para
execucao dos programas de despesas que lhes sao atribuidos.

Em outras palavras, ainda que as programacoes de despesa RP 9
sejam identificadas na pega or¢amentaria como de origem parlamentar, é
a propria pasta ministerial que terd a discricionariedade de empenhar
essa despesa em tal ou qual projeto.

A Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n® 6.145, de 24 de maio de
2021, busca deixar isso claro ao prever, no seu art. 40, que, caso seja
necessario obter informacoes adicionais quanto ao detalhamento da
dotacdo orcamentdria resultante de emenda de relator-geral, poderad o
Ministro da Pasta respectiva solicita-las ao autor da emenda.

Todavia, conforme posicao firmada pelo préprio Ministério da
Economia “eventual informacao prestada pelo autor da emenda nao
vincula a administracdo publica, devendo ser solicitada somente se e
quando necessdria para esclarecer o escopo das programacgoes
orcamentarias, que tenham sido modificadas pelo Congresso Nacional”.

A compreensdao adequada dos possiveis dois regimes de despesa
publica (um regime constitucional de emendas individuais de execucao
obrigatoria e outro regime infraconstitucional das emendas do relator) é
fundamental para que este Tribunal futuramente discuta a
compatibilidade desse complexo sistema regulatorio multinivel que hoje
estrutura o regime especial de despesa publica no Brasil.

Tal debate deve ser enfrentado sem demonizacOes de ocasiao. Esta
longe de ser trivial saber qual o melhor modelo de regulagao de despesa
publica: aquele que torna o parlamentar individualmente soberano da
fracao-ideal do orgamento ou aquele que submete a necessidade de
acomodacgao do jogo politico a execucao de destinagdes parlamentares
individuais ou de comissoes.

A meu ver, os dois modelos tal como concebidos hoje ddo margens a

16
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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 sdo transparentes, controlaveis e tampouco
motivadas a decisao do agente politico de alocar recursos escassos para
tal ou qual projeto em Estado ou Municipio.

Faco essas observagdes porque considero que, principalmente apds a
Emenda Constitucional 105/2019, o STF tem um encontro marcado com a
constitucionalidade do regime de emendas individuais com mecanismos
de execucao facilitada que ora se desenhou.

3. Protagonismo das emendas de relator-geral e de relatores-
setoriais nas leis or¢camentarias nos ultimos anos

As perplexidades faticas que deram ensejo ao ajuizamento desta
ADPF nao tém a ver necessariamente com uma mudanga no regime legal
das emendas do relator, mas sim com uma modificacao da forma e da
representatividade com que tais emendas foram inseridas nas leis
orcamentarias editadas nos ultimos anos.

Em outras palavras, o problema ndo é que se tenha criado um novo

instituto juridico; a_questio é que se passou a explorar, de forma
desproporcional e obscura, um mecanismo que, de uma forma ou de

outra, sempre esteve a disposicio do Parlamento. O que de fato causa
espécie € verificar que esse processo de protagonismo das RP 9 flerta com

a subversao das finalidades orginalmente atribuidas a essa modalidade
de emenda parlamentar.

O art. 144 da Resolucao 1/2006-CN, desde a sua redagao original, ja
atribuia trés finalidades a apresentacdo das emendas a programacao
pelos relatores, in verbis:

Art. 144. Os Relatores somente poderdao 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

17
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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 incisoI do ~ caput  enos
Pareceres Preliminares.

Historicamente, porém, essas emendas eram editadas pela Comissao
Mista de Orcamento para as finalidades dispostas nos incisos I e II acima
transcritos. Ou seja, essas emendas eram praticamente todas
desenhadas para a simples corre¢ao de erros e omissoes de ordem técnica
ou legal ou para a simples recomposicao, total ou parcial, das dotagdes
canceladas.

O que se intensificou nos ultimos anos foi a quantidade e a
representatividade na peca orcamentaria das emendas dos relatores
(geral e setoriais) destinadas atender as especificagdes dos Pareceres
Preliminares (item III do art. 144 da Resolugao 1/2006-CN).

Os  pareceres preliminares funcionam como verdadeiros
regulamentos internos que sao editados anualmente pela Comissao Mista
de Orcamento e estabelecem as linhas gerais da apreciagao da proposta
de orcamento enviada pelo executivo bem como dispdoem sobre o
procedimento de apresentacdo e aprovagao 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
dispde o plano plurianual e a LDO. Nesta parte, o parecer
destaca o0s pressupostos macroecondmicos - taxas de
crescimento do PIB, taxa de inflagao, etc. (...) Na segunda parte,
o parecer preliminar estabelece as orientagOes a serem seguidas
na apresentacdo das emendas, assim como os parametros e

18
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critérios a serem obedecidos pelos relatores setoriais e pelo
relator geral na apresentacdo e na apreciagao de emendas e na
elaboracao dos relatorios (GIACOMONI, James. Orcamento
Puablico; 182 ed. Sao Paulo: Editora Gen/Atlas, 2021, p. 427).

Nos ultimos anos, os pareceres preliminares passaram a incluir um
rol cada vez mais amplo de programacdes de ambito nacional que
poderiam ter suas dotagOes acrescidas, a depender da identificacao de
recursos por parte do relator geral. Ou seja, houve uma centralizacdo e
delegacdo crescente ao relator-geral do poder de emenda da Comissao
Mista de Orcamento. Essa tendéncia é descrita da seguinte maneira na
manifestacao técnica da Advocacia do Senado Federal:

Os Pareceres Preliminares tém concedido multiplas
atribuicdes aos relatores-gerais do PLOA, permitindo-lhes
amplo raio de atuagao na peca orcamentdria. Tais atribuicdes, é
importante observar, sao-lhes delegadas pelos proprios
membros da CMO, ao aprovarem as regras do Parecer
Preliminar. Essa ampla delegacdao representa, de certa forma,
uma reversao da pretérita tendéncia de desconcentracdo de
poderes na tramitagdo da peca orcamentaria, movimento que
resultou na prdpria aprovagao da Resolugao n° 1, de 2006-CN.
Observe-se também que, sendo definidos pelo Parecer
Preliminar - instrumento do ciclo orcamentario anual -, tais
poderes ndo necessariamente serao mantidos nos exercicios

futuros.

Tal movimento de ampliagdo dos poderes do relator nos pareceres
preliminares foi muito bem descrito e diagnosticado pela eminente
ministra Rosa Weber em sua decisao cautelar ora submetida a referendo.

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:
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Parecer (CN) n° 2/2021

“I. cancelamentos de dota¢des prévios a atuacdo dos
relatores setoriais, nos termos do art. 52, II, “b”, da Resolucao
1/2006, do Congresso Nacional;

II. adequacao de dotagdes em decorréncia da avaliagao
realizada com base nos itens 40.], in fine, e 40.III 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 realizacao de
investimentos constantes de projeto;

V. alocagdo de recursos em programacgoes que tenham
carater nacional e se destinem:

a. as agoes e servigos publicos de satde;

b. a implantacdo, ampliagdo e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio
em municipios com populagao 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
ocupagao e ao desenvolvimento de dreas 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 implantagdo e modernizacdo de infraestrutura para
esporte educacional, recreativo e de lazer, e a ampliacdo e
qualificacdo do acesso da populacado ao esporte e ao lazer;

i. ao desenvolvimento e promog¢ao do turismo e da
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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;

1. 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
aumento das exportagdes e ao cumprimento de acordos
internacionais;

0. a consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social,
bem como as acgbes 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 acOes 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 obrigagOes
trabalhistas e a inspe¢ao em seguranca e saude no trabalho, no
ambito do Ministério da Economia.”

Ressalta-se que, mesmo quando o parecer preliminar atribui esses
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extensos poderes ao relator, os parlamentares que compdem a referida
comissao podem impugnar as emendas do relator por meio do
instrumento de “Contestacio Orgamentdria” (art. 148 da Resoluc¢ao n°
01/2006-CN). Esse mecanismo, porém, nado foi utilizado nos dois altimos
anos.

O ganho de proeminéncia das emendas do relator-geral nas leis
orcamentdrias do ultimo quadriénio foi destacada pelo Tribunal de
Contas da Unidao no julgamento da 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.

A partir do parecer prévio exarado pela Corte de Contas, podemos
chegar a seguinte evolugao historica das emendas do relator-geral:

Tabela 2 — Evolucao histérica do quantitativo e dos valores das emendas
de relator-geral e de relatores-setoriais (2017-2020)

2017 2018 2019 2020
Numero Nuamero Ntmero Numero
Valor Valor Valor Valor
de de de de
(R$) (R$) R$) (R$)
Emendas Emendas Emendas Emendas
(11) Relator-
268 86,866 265 47,367 260 31,592 1.621 151,334
Geral
(10) Relator-
12 0,366 1 0,003 76 0,817 50 2,705
Setorial
Total de
emendas
parlamentares

(individuais, 8.082 112,965 8.569 65,133 9.677 51,651 | 10.436 | 172,418
de bancada, de
comissoes e de

relatores)
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Fonte: elaboragao propria a partir das informagodes globais de emendas
parlamentares constantes do TC 014.922/2021-5

Essa amplia¢cao do numero e da representatividade das emendas do
relator geral e dos relatores-setoriais chamou a atencdo da Corte de
Contas. No relatério da area técnica que serviu de base ao parecer
preliminar observou-se que:

Entre 2017 e 2019, a quantidade de emendas de relator-
geral manteve a média de 3,0% em relagdo 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 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 bilhoes).

A proeminéncia das emendas do relator nos dois ultimos anos
or¢amentdrios traz a nota a falta de clareza do direito material aplicavel
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as etapas de planejamento e execugao desses gastos publicos.

Sobretudo em juizo de cognicdo sumadria, entendo que estao
satisfeitos os requisitos de fumaga do bom direito e de perigo na demora,
ao menos no que atine aos problemas de transparéncia e rastreabilidade
subjacentes ao regime de execucao das despesas oriundas de emendas do
relator.

4.  Problemas de transparéncia e rastreabilidade do regime de
execucao das emendas do relator

Além do crescimento da representatividade dessas emendas, o TCU
ainda destacou que o regime de execucdo das emendas dos relatores nao

¢ dotado de garantias minimas de transparéncia que permitam o
controle social. Colhem-se as seguintes considera¢does da Corte de Contas

sobre esse ponto:

A Casa Civil e o Ministério da Economia ndo dispdem de
informacgOes centralizadas sobre como os 6rgaos e entidades
federais recebem e atendem as demandas dos parlamentares
para alocagao das emendas RP-9. Tal realidade nao se revela
compativel com a finalidade de se manter um Sistema de
Planejamento e de Orcamento Federal, que compreende as
atividades de elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo de
planos, programas e orcamentos, e de realizagdo de estudos e
pesquisas socioecondmicas, cujo 6rgao central é o Ministério da
Economia, nos termos dos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, ao
qual os orgdos setoriais e especificos de orcamento ficam
sujeitos a orientacdo normativa e a supervisao técnica (art. 4°, §
39).

Nesse cendrio de auséncia de divulgacdo dos critérios
objetivos e de instrumento centralizado de monitoramento das
demandas voltadas para a distribuicao das emendas de relator
geral (RP-9), fica comprometida a transparéncia da alocagdo de
montante expressivo do or¢camento da Unido. A Lei 13.898/2019

(LDO 2020) traz duas passagens importantes que devem ser
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consideradas para subsidiar a andlise do carater democratico da
distribuicao de parcela expressiva de recursos da Uniao.

A primeira diz respeito ao art. 77, segundo o qual a
execucao orcamentaria e financeira, no exercicio de 2020, das
transferéncias voluntdrias de recursos da Unido, cujos créditos
orcamentarios ndo identifiquem nominalmente a localidade
beneficiada, inclusive aquelas destinadas genericamente a
Estado, fica condicionada a prévia divulgagdo em sitio
eletronico, pelo concedente, dos critérios de distribuicdo dos
recursos, considerando os indicadores socioecondmicos da
populacao beneficiada pela politica publica.

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 administracao
publica federal, e ndo podera ser utilizada para influenciar na
apreciagcio 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 condicao 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:

disponibilizardo suas informag¢des e dados contabeis,
orcamentdrios e fiscais, conforme periodicidade, formato e
sistema estabelecidos pelo 6rgdo central de contabilidade da
Uniao, 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
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adicionados).

A distribui¢ao 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 Federacgao 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 cidadao e
orgaos de controle. A realidade identificada ndo reflete os
principios constitucionais, as regras de transparéncia e a nogao
de accountability, razao pela qual deve ser objeto de
recomendacao.

Para fins didaticos, buscaremos ilustrar neste voto no que consiste
essa alegada falta de transparéncia apontada pelo TCU e pela decisao da
eminente relatoria, que rendeu ao procedimento de execugao das
emendas de relator a alcunha de “orcamento secreto”.

Como destacado no item anterior deste voto, tanto o Governo
Federal quanto as Casas Congressuais tém encampado a tese que o
regime juridico aplicavel as emendas dos relatores é o mesmo das demais
dotagdes discriciondrias. De acordo com essa tese, as programacodes
incluidas por emendas de relator seriam “absolutamente idénticas as
demais que integram a lei or¢camentdria e que tem como origem o projeto
de lei enviado pelo Executivo, tendo o mesmo tratamento das demais
programacoes” (eDOC 68, p. 10).

A imagem colacionada abaixo, extraida da LOA 2021 e reproduzida
nas informagoes prestadas pela Secretaria de Orcamento Federal nesses
autos, ilustra como sao identificadas, na peca orcamentdria, as despesas
identificadas com RP 9. Ressalto que estao reproduzidas na figura a
seguir apenas algumas das dotagdes de RP 9:
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Tabhela 1 - Dotagio Arwal ¢ Execugio das Despesas de Relator-Geral (RP 9), referentes ao exercicio de 2021, RS milhies (dades de
T 202 L)[11.
:ﬂl gho & Agho Or¢amenriria Dot Araal i‘:’.mpenhad.a [Liquidade [Fagao
;ﬂl{lﬂﬁ - Alindseério da Agriculrura, Pecwiria ¢ Abastecimento L6780 1.7 14 14
E_‘DZ".' - Fomento 20 Setor Agropeciirie 12780 03
2100 - Organizagdo da Estrutar Fundiina 137.8 0.3 03 0.3
;:l].-k - Comsolidagso de Assentamentos Rurxs 1325 1.0 1.0 1.0
E_‘l]C - Reforma Agrina e Regulanzagho Fundiira 1198 0.0 0.0 ]
ill{lﬂ[l - Alinistério da Ciéncia, Tecnobogia ¢ Inovagbes 50
?_‘Eﬁ.'ﬁ - Fomento i Pesquisa ¢ Desenvolvimento Voltados & Inovagde. a 5n
Tecnologias Diptais & 30 Processo Produtive
EQSIKIIJ - Ministério da Economia 300 135 14,7 14.7
E_‘D{}ﬂ - Administragdo da Unidade 2000 158 14.7 14.7
E_‘J?Z - Servigo de Processamento de Dados de Beneficios Previdenciinios 5.0 150
?.‘.!114 - Defesa Tudicial da Previdéncia Social Basica 50
Tabela 3 — Ilustracdo da exibicdo das programacoes de despesas
oriundas de emendas do relator-geral ou dos relatores-setoriais (RP 9)

Fonte: Nota Técnica SEI n° 27113/2021/ME

Conforme se infere da imagem acima, 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 or¢amentdria, 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 ndao 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.
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O problema identificado pelo TCU e pela decisao cautelar da
eminente Ministra Relatora é que, diante da auséncia de previsao legal, o

procedimento de execucdo das emendas do relator ndo segue as mesmas

garantias de transparéncia e controle publico atribuidas a execucdo das
emendas individuais.

z

E que, para as emendas individuais, além do regramento
constitucional, faz aplicavel ainda as disposi¢Oes previstas nos arts. 73 e
74 da LDO-2021, a seguir transcritas. 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 execugdo de cada uma das emendas. E possivel o controle
transparente da indica¢ao dos parlamentares proponentes da emenda, a
indicacdo dos beneficidrios, a ordem de priorizacao de programacoes e o
saneamento de impedimentos técnicos.

Transcreve-se abaixo o regime aplicavel ao procedimento de
publicizacdo da execugdao das emendas individuais definido na LDO
2021:

Subsecao III - Das programacoes incluidas ou acrescidas
por emendas individuais nos termos do disposto nos § 9° e § 11
do art. 166 da Constituicao

Art. 73. Em atendimento ao disposto no § 14 do art. 166 da
Constituicdo, para viabilizar a execugdo das programacoes
incluidas por emendas individuais de execugdao obrigatdria,
serdo observados os seguintes procedimentos e prazos:

I - até cinco dias para abertura do Siop, contados da data
de publicac¢ao da Lei Or¢camentaria de 2022;

IT - até quinze dias para que os autores de emendas
individuais indiquem beneficidrios e ordem de prioridade,

contados do término do prazo previsto no inciso I ou da
data de inicio da sessao legislativa de 2022, prevalecendo a

data que ocorrer por ultimo;

III - até cento e dez dias para divulgagao dos programas e
das acdes pelos concedentes, cadastramento e envio das
propostas pelos proponentes, andlise e ajustes das propostas e
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registro e divulgacdo de impedimento de ordem técnica no
Siop, e publicidade das propostas em sitio eletronico, contados
do término do prazo previsto no inciso II;

IV - até dez dias para que os autores das emendas
individuais solicitem no Siop o remanejamento para outras
emendas de sua autoria, no caso de impedimento parcial ou
total, ou para uma unica programacdao constante da Lei
Orcamentaria de 2022, no caso de impedimento total, contados
do término do prazo previsto no inciso III;

V - até trinta dias para que o Poder Executivo federal edite
ato para promover os remanejamentos solicitados, contados do
término do prazo previsto no inciso IV; e

VI - até dez dias para que as programagdes remanejadas
sejam registradas no Siop, contados do término do prazo
previsto no inciso V.

§ 12 Do prazo previsto no inciso IIl do caput deverao ser
destinados, no minimo, dez dias para o envio das propostas
pelos beneficidrios indicados pelos autores das emendas
individuais.

§ 2° Caso haja necessidade de limitacdo de empenho e
pagamento, em observancia ao disposto no § 18 do art. 166 da
Constituicdo, os valores incidirdo na ordem de prioridade
definida no Siop pelos autores das emendas.

§ 3° Nao constitui impedimento de ordem técnica a
classificacao indevida de modalidade de aplicagdo ou de GND.

§ 4° Na abertura de créditos adicionais, nao podera haver
reducdo do montante de recursos orcamentarios destinados na
Lei Orcamentdria de 2022 e nos créditos adicionais, por autor,
relativos a agOes e servigos publicos de satde.

§ 5% Inexistindo impedimento de ordem técnica ou tao
logo o dbice seja superado, deverao os drgaos e unidades adotar
os meios e medidas necessarios a execugao das programacoes,
observados os limites da programacao orcamentdria e
financeira vigente.

Art. 74. O Dbeneficiario das emendas individuais
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impositivas previstas no art. 166-A da Constituigdo devera
indicar, na Plataforma +Brasil, a agéncia bancdria da institui¢ao
financeira oficial em que serd aberta conta corrente especifica
para o depdsito e a movimentagao do conjunto dos recursos
oriundos de transferéncias especiais de que trata o inciso I do
caput do referido artigo.

Considerando esse enquadramento legal, a eminente Ministra
Relatora compreendeu que haveria uma assimetria significativa entre
procedimento de publicizagao da execucdo das emendas individuais e de
bancada vis a vis o regime de execucao das emendas dos relatores e que
tal assimetria tornaria a execucao das emendas dos relatores sujeita a um
regime operacional “sem transparéncia e de reduzida capacidade de fiscalizacdo
institucional e popular”. Dai porque, nas palavras da eminente relatora: “hd
uma duplicidade de regimes de execucdo das emendas parlamentares: o regime
transparente proprio as emendas individuais e de bancada e o sistema andnimo
de execugdo das despesas decorrentes de emendas do relator”.

Tanto as Casas Congressuais quanto o Governo Federal refutam a
acusacao de que haveria um “or¢amento paralelo” invocando, mais uma
vez, a autonomia do regime juridico aplicavel as emendas do relator que,
diferente das emendas individuais, nao seriam de execugao obrigatoria e
sequer teriam uma indicacdo de beneficidrio vinculante as Pastas
Ministeriais.

A esse respeito, colhe-se da manifestacao da Camara dos Deputados
o entendimento de que:

As indicagOes de beneficidrios relativas as programacgoes
incluidas por emendas de relator(RP 9) e emendas coletivas (RP
2) mantém o carater tradicional dos Regimentos internos das
Casas, ou seja, nao sao vinculantes e se circunscrevem aos
acordos politicos. (...) Nao existe uma relagao biunivoca entre o
autor da emenda e o ente beneficiado. Por exemplo, a indicagao
de uma determinada obra pode atender o interesse difuso de
varios (eDOC 86, p. 12).
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No mesmo sentido, a Secretaria de Orcamento do Ministério da
Economia argumenta que o procedimento de execucao das emendas de
relator seria regido nao pelos arts. 72 a 76 da LDO-2021, mas sim pelo art.
40 da Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n? 6.145, de 24 de maio de
2021. De acordo com a opiniao técnica do érgao:

O art. 40 da Portaria prevé que, caso seja necessario obter
informagOes adicionais quanto ao detalhamento da dotacdo
orcamentdria resultante de emenda de relator-geral, podera o
Ministro da Pasta respectiva solicitd-las ao autor da emenda.
Entretanto, eventual informagao prestada pelo autor da emenda
ndo vincula a administragdo publica, devendo ser solicitada
somente se e quando necessdaria para esclarecer o escopo das
programacOes orcamentarias, que tenham sido modificadas
pelo Congresso Nacional.

Outro argumento que também ¢ enderecado pelos oOrgaos
autobnomos ouvidos nesta ADPF é de que o orcamento ndo seria
propriamente “secreto” porque o art. 85 da LDO-2021 ja requer a prévia
divulgacdo em sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de
distribuicao dos recursos, considerando os indicadores socioecondmicos
da populacgao beneficiada pela politica publica.

Em relacdo a esse ponto, contudo, entendo que os argumentos
apresentados pelo Poder Executivo e pelas casas do Congresso Nacional
nao merecem prosperar.

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
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e, mais amplamente, da propria sociedade.

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 dérgaos 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 ligagio com o
fortalecimento democratico. Aqui, como em relacdo ao principio da
responsabilidade fiscal, o principio democratico opera em mao dupla. O
acesso as informagdes governamentais que proporciona o principio da
transparéncia fortalece a democracia; do mesmo modo, o fortalecimento
desta estimula um maior acesso aquelas informacgdes. Como bem
destacado pro José Maria Jardim:

“A transparéncia informacional é entendida aqui como um
territério para o qual confluem praticas informacionais do
Estado e da sociedade. Territorio, 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 geracao e uso da informacdo
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 distensao 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:
gestdo de informacdo e transparéncia administrativa, Revista
do Servigo Publico, Brasilia, v. 119, n. 1, p. 149, 1995).

A transparéncia fiscal orienta, destarte, a relacdo entre Estado e
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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 Resolucao 1/2006-CN consubstanciem despesas de natureza
primdria discriciondria, de modo que nao ha uma relacdo assim dita
biunivoca entre a indicagao do beneficiario pelo parlamentar e a execugao
da despesa pela pasta ministerial ou érgao administrativo respectiva.

Todavia, o simples fato de essas despesas nao gozarem de execugao
obrigatdria nao é por si s6 suficiente para afastar a aplicacao, ainda que
por analogia, dos critérios de transparéncia das emendas parlamentares
disciplinado nos arts. 72 a 76 da LDO-2021.

Mesmo que a pasta ministerial detenha algum grau de
discricionariedade na alocacao dos recursos em relacao aos beneficiarios,
isso nao torna irrelevante a identificagdo dos parlamentares proponentes
da emenda e a identificagdo dos beneficidrios almejados na atuacao
parlamentar.

Como ja mencionado, ndo se deve demonizar g priori o regime de
alocacdo de recursos orcamentarios por emendas parlamentares de
relator, que sao definidas a partir de acordos politicos em um contexto
onde se faz necessdrio 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 alocagdo de recursos publicos —
seja essa alocacao feita pelas maos do relator-geral do orcamento apds
acordos politicos, seja ela feita pelas maos de um parlamentar individual
no exercicio da sua prerrogativa constitucional.

Ademais, tampouco assiste razao ao argumento de que o art. 85 da
LDO-2021 ja requer a prévia divulgacdo em sitio eletronico, pelo
concedente, dos critérios de distribuicao dos recursos.

E que os principios constitucionais da publicidade e da
transparéncia devem ser observados em todas as fases do ciclo
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orcamentdrio e ndo apenas na fase de execugao. A esse respeito, destaco o
teor do art. 163-A da Constituicao Federal:

Art. 163-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disponibilizardo suas informagdes e dados
contabeis, orcamentdrios e fiscais, conforme periodicidade,
formato e sistema estabelecidos pelo o¢rgao 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.

Mesmo que a intengao subjacente do relator-geral ao apresentar uma
emenda ndo resulte em efetivacao de empenho e liquidacdo de despesa
pela pasta ministerial respectiva, nao pode permanecer desconhecidos da
sociedade os motivos determinantes da decisao alocativa desse recurso.

Como bem destacado pela eminente relator na decisdo submetida a
referendo, a sistematica imposta a execugao das despesas de emendas do
relator opera “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 incognitos e o orcamento publico federal”.

Assim, por todos os motivos expostos, acompanho a eminente
relatora para deferir parcialmente a medida cautelar requerida
determinando:

(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 orgaos e entidades federais que embasaram as demandas
e/ou resultaram na distribuicdo de recursos das emendas de
relator geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta) dias corridos e

(b) quanto a execucdo das despesas indicadas pelo
34
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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 distribuicio 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 30 (trinta) dias corridos;

Apresento, porém, uma proposta adicional que, a meu ver, torna
ainda mais transparente e controlavel o regime de execugao das despesas
oriundas de emendas de relator-geral e de relatores setoriais.

Conforme explicado pela Secretaria de Orcamento em sua
manifestacao constante dos autos, as comunicacoes entre os membros do
Congresso Nacional que propuseram as emendas e as pastas ministeriais
responsaveis pela execucao das despesas correlatas sao regidas pelo art.
40 da Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n® 6.145/2021, in verbis:

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

Paragrafo unico. As informacgdes de que trata o caput nao

serdo consideradas vinculantes a execugao das programacoes

Compreendo que, nas hipoéteses em que aplicavel o art. 40 da
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Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n°® 6.145/2021, deve a pasta
ministerial, além de divulgar as solicita¢Oes feitas pelos parlamentares,

motivar as razdes de interesse publico de eventual acolhimento ou de

rejeicao das solicitacdes apresentas pelos autores das emendas, dando
publicidade a essas razdes em plataforma eletronica centralizada mantida

pelo Orgao central do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal
previsto nos arts. 3° e 4% da Lei 10.180/2001.

Considerado que essa medida adicional de publicidade para garantir
e ampliar o controle social da execucdo das despesas a partir dos didlogos
institucionais havidos entre o Congresso Nacional e as pastas
ministeriais.

5. Impossibilidade de suspender integral e imediatamente a
execucao dos recursos orcamentarios oriundos do identificador de
resultado primario n° 9 (RP 9)

A Lei 9.882/1999, prevé a possibilidade de concessao de medida
liminar na ADPF, em caso de extrema urgéncia ou de perigo de lesao
grave. Além da possibilidade de decretar a suspensao direta do ato
impugnado, admite-se na cautelar prevista a determinacao de que os
juizes e tribunais suspendam o andamento de processo ou os efeitos de
decisoes judiciais ou de qualquer outra medida que guarde relagao com a
matéria discutida na agao.

Nao obstante o amplo espectro eficacial do poder de cautela em sede
de ADPF, é certo também que ele observa limitacdes de ordem funcional:
dentre as quais o préprio elemento finalistico da jurisdigao, afeto ao
tratamento de conflitos, donde se extrai o tradicional ensinamento de que
nao se concede o provimento cautelar quando o periculum in mora que se
projeta de sua implementacgao supere aquele alegado pelo autor. Trata-se
do periculum in mora inverso.

O Supremo Tribunal Federal tem mostrado apreco por essa
orientacao. Ilustra-o a ADPF 541/DF, em que se pedia a declaracao de
inconstitucionalidade de atos normativos do Tribunal Superior Eleitoral
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que previam o cancelamento do titulo daqueles eleitores que nao
realizassem o cadastramento biométrico obrigatdrio. Na oportunidade da
apreciacao da medida cautelar, esta Corte a indeferiu, por antever que
eventual implementacdo causaria obstaculos de grande monta a
conducgao do pleito eleitoral que entao se avizinhava. Obstaculos assim
identificados no voto do Relator, Ministro Roberto Barroso:

Ha inequivoco periculum in mora inverso, em caso de
deferimento da cautelar postulada. Segundo informagoes
prestadas pelo Tribunal Superior Eleitoral, o eventual
deferimento da cautelar no presente feito, determinando o
restabelecimento dos titulos cancelados, implicara — e aqui eu
grifei — alteragao do calenddrio eleitoral. Nao é possivel manter
as datas originais do pleito e implementar o restabelecimento
dos titulos, porque serd necessario refazer todo o procedimento
que precede a votagao, desde a elaboracao da listagem de
eleitores referentes a todas as zonas atingidas por
cancelamento, localizadas em 22 Estados da Federacao e 1.248
Municipios, até a imputacdo dos dados nas urnas e seu reenvio
as localidades. (f. 17) (ADPF 541/DE, Rel. Min. Roberto Barroso,
Tribunal Pleno, julgado em 26.09.2018, DJe de 15.05.2019)

No mesmo sentido, pelo indeferimento da medida cautelar ante

periculum in mora inverso, colaciono os seguintes arestos:

Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n. 3.542/01, do
Estado do Rio de Janeiro, que obrigou farmacias e drogarias a
conceder descontos a idosos na compra de medicamentos.
Auséncia do periculum in mora, tendo em vista que a
irreparabilidade dos danos decorrentes da suspensao ou nao
dos efeitos da lei se d4, de forma irremedidvel, em prejuizo dos
idosos, da sua saude e da sua propria vida. Periculum in mora
inverso. Relevancia, ademais, do disposto no art. 230, caput da
CF, que atribui a familia, a sociedade e ao Estado o dever de

amparar as pessoas idosas, defendendo sua dignidade e bem-
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estar e garantindo-lhes o direito a vida. Precedentes: ADI n.
2.163/R] e ADI n. 107-8/ AM. Auséncia de plausibilidade juridica
na alegacao de ofensa ao § 7° do art. 150 da Constituicao
Federal, tendo em vista que esse dispositivo estabelece
mecanismo de restituigio do tributo eventualmente pago a
maior, em decorréncia da concessao do desconto ao consumidor
final. Precedente: ADI n. 1.851/AL. Matéria relativa a
intervencao de Estado-membro no dominio econdmico relegada
ao exame do mérito da acao. Medida liminar indeferida. (ADI
2435-MC, Rel. Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em
13.03.2002, DJ de 31.10.2003)

Ementa: 1) A contratacdo temporaria prevista no inciso IX
do art. 37 da Constituicao da Reptblica nao pode servir a burla
da regra constitucional que obriga a realizacdo de concurso
publico para o provimento de cargo efetivo e de emprego
publico. 2) O concurso publico, posto revelar critério
democratico para a escolha dos melhores a desempenharem
atribui¢des para o Estado, na visdo anglo-saxonica do merit
system, ja integrava a Constituicao Imperial de 1824 e deve ser
persistentemente prestigiado. 3) Deveras, ha circunstancias que
compelem a Administragao Publica a adotar medidas de carater
emergencial para atender a necessidades urgentes e
temporarias e que desobrigam, por permissivo constitucional, o
administrador publico de realizar um concurso publico para a
contratacdo temporaria. 4) A contratagcao temporaria, consoante
entendimento desta Corte, unicamente podera ter lugar
quando: 1) existir previsao legal dos casos; 2) a contratagao for
feita por tempo determinado; 3) tiver como fungdo atender a
necessidade temporaria, e 4) quando a necessidade temporaria
for de excepcional interesse publico. 5) In casu, o Plenario desta
Corte entreviu a inconstitucionalidade de toda a Lei n® 4.599 do
Estado do Rio de Janeiro que disciplina a contratagao
temporaria, dado o seu carater genérico diante da auséncia de
uma delimitacdo precisa das hipoteses de necessidade de

contratagdao temporaria. Restou ressalvada a posicao vencida do
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relator, no sentido de que apenas o art. 3° da norma objurgada
conteria preceito inconstitucional, posto dubio e dotado de
trecho capaz de originar uma compreensao imprecisa, invalida
e demasiado genérica, no sentido de que a prépria norma por si
sO estaria criando os cargos necessarios a realizagdo da
atividade, o que ¢ juridicamente invidvel, uma vez que referida
providéncia dependeria de lei especifica a ser aprovada diante
de uma superveniente necessidade, nos termos do que previsto
no art. 61, §1% 1II, alinea “a”, da Constituicao da Republica. 6) E
inconstitucional a lei que, de forma vaga, admite a contratagao
temporaria para as atividades de educacdo publica, saude
publica, sistema penitencidrio e assisténcia a infancia e a
adolescéncia, sem que haja demonstracdo da necessidade
tempordria subjacente. 7) A realizagdio de contratagao
temporaria pela Administragao Puablica nem sempre é ofensiva
a salutar exigéncia constitucional do concurso publico, maxime
porque ela podera ocorrer em hipdteses em que nao ha
qualquer vacancia de cargo efetivo e com o escopo, verbi gratia,
de atendimento de necessidades temporarias até que o
ocupante do cargo efetivo a ele retorne. Contudo, a contratagao
destinada a suprir uma necessidade temporaria que exsurge da
vacancia do cargo efetivo ha de durar apenas o tempo
necessario para a realizacdo do prdéximo concurso publico,
ressoando como razodvel o prazo de 12 meses. 8) A
hermenéutica consequencialista indicia que a eventual
declaracao de inconstitucionalidade da lei fluminense com
efeitos ex tunc faria exsurgir um vacuo juridico no
ordenamento estadual, inviabilizando, ainda que
temporariamente, a manutencio de qualquer tipo de
contratacdo temporaria, o que carrearia um periculum in mora
inverso daquele que leis como essa, preventivas, destinadas
as tragédias abruptas da natureza e as epidemias procuram
minimizar, violando o principio da proporcionalidade -
razoabilidade. 9) Ex positis, e ressalvada a posicao do relator,
julgou-se procedente a agao declarando-se a
inconstitucionalidade da Lei Estadual do Rio de Janeiro n.
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4599, de 27 de setembro de 2005. 10) Reconhecida a
necessidade de modulagao temporal dos efeitos da declaragao
de inconstitucionalidade para preservar os contratos celebrados
até a data desta sessao (28/05/2014), improrrogaveis apds 12
(doze) meses a partir do termo a quo acima. (ADI 3649, Rel.
Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgamento em 28.05.2014, DJe
29.10.2014).

O caso em apreco inspira desfecho idéntico. A eminente Relatora
concedeu a medida cautelar em termos amplos: “(c) quanto ao orcamento
do exercicio de 2021, que seja suspensa integral e imediatamente a
execucao dos recursos orcamentarios oriundos do identificador de
resultado primdario n® 9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta
arguicao de descumprimento” (fl. 31).

Segundo dados da Secretaria de Orcamento do Ministério da
Economia juntados aos autos, o quantitativo de despesas programadas
oriundo de emendas do relator de codigo RP 9 representam um valor
autorizado atual na LOA de R$ 16,8 bilhées. Ocorre que, para dar
cumprimento a essas despesas, a Administracao Publica ja comecou a
adotar medidas de execugao, tais como recebimento de propostas para a

realizacdo de convénios, contratos de repasse ou até mesmo iniciado ou

concluido processos licitatorios. A assim permanecer, instala-se quadro
em que varias programacdes orcamentdrias sofreriam paralizacdo total,

independente do estagio de execucao de despesa.
Conforme se colhe de Nota Técnica da Consultoria de Or¢amento da

Camara dos Deputados igualmente juntada aos autos, somente até este

més de novembro, as emendas de relator em 2021 que ja foram
empenhadas correspondem a R$ 9,3 bilhdes. Esse quantitativo, a

proposito, representa menos da metade do volume de emendas
empenhadas no ano passado — R$ 21,5 bilhoes.

O congelamento das fases de execugao dessas despesas se afigura
dramatico principalmente em setores essenciais a populagao, como saude
e educacdo. Ainda conforme as informagoes prestadas na Nota Técnica da
Consultoria de Or¢amento da Camara dos Deputados, dos R$ 9,3 bilhoes
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ja empenhados este ano, R$ 4,6 bilhdes foram destinados ao Ministério
da Saude.

Sao recursos destinados a construcao de hospitais, a ampliacao de
postos de antedimento ou a quaisquer outras finalidades de despesa
primaria que podem ser destinados a todas as unidades federativas
nacionais e que terdo sua execugdo simplesmente paralisada até o
julgamento de mérito desta ADPE.

A manutencao da medida cautelar deferida nesses termos seria mais
prejudicial aos bens juridicos tutelados do que o préprio estado de
inconstitucionalidade subjacente ao manuseio das emendas do relator.

Essa situagao fatica indicao  periculum  in  mora  inverso
na concessao da medida cautelar, que é rechacado pela legislacao
processual civil (art. 273, § 29, do CPC) e pela jurisprudéncia desta Corte
(AC-MC 1657, Redator para o acérdao Min. Cezar Peluso, Pleno, DJe
31.8.2007; ADI-MC 2435, Rel. Min. Ellen Gracie, Pleno, DJe 31.10.2003),
dada a dificil, se ndao impossivel, reversibilidade dos efeitos da medida
cautelar.

Por esse motivo, nego referendo a medida cautelar na parte em que
determinou, quanto ao orcamento do exercicio de 2021, a suspensao
integral e imediata da execugao dos recursos orcamentarios oriundos do
identificador de resultado primdrio n® 9 (RP 9), até final julgamento de

mérito desta arguigao de descumprimento.
6. Dispositivo

Ante o exposto, divirjo parcialmente da eminente relatora para
deferir parcialmente o pedido de medida cautelar requerido, para
determinar 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 as seguintes medidas:

(a) quanto ao or¢amento dos exercicios de 2020 e de 2021,
que seja dada ampla publicidade, em plataforma centralizada
de acesso publico, aos documentos encaminhados aos drgaos e
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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 orcamentdria anual), que sejam adotadas as
providéncias necessdrias para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribui¢do 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. 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
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 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 a execugao 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 sejam publicizadas as
decisOes das pastas ministeriais no que se refere ao acolhimento
ou a rejeicio das solicitacdes feitas pelos membros do
Congresso Nacional, nos termos do art. 40 da Portaria
Interministerial ME/SEGOV-PR n? 6.145/2021.

E como voto.

42
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REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 854 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER
REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

VOTO

A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Vogal):

1. Nas argui¢oes de descumprimento de preceito fundamental ns.
850, 851 e 854, com requerimento de medida cautelar, os autores, Partido
Cidadania; Partido Socialista Brasileiro — PSB e Partido Socialismo e
Liberdade - PSOL questionam “atos do Poder Publico de execugio do
indicador de Resultado Primdrio (RP) n. 9”7, referentes as despesas
discricionarias decorrentes de emenda de Relator-Geral do Orcamento,

exceto quando relativas a recomposicao e corre¢ao de erros e omissoes.

Argumentam os requerentes que as “emendas do Relator (RP 9)”
violam os principios republicano, da impessoalidade, da moralidade, da
isonomia e ainda impede o controle social eficiente da gestao das financas
publicas, configurando afronta direta ao caput do art. 37; arts. 163-A, 165 e
166 da Constituicao da Republica.

Requereram, liminarmente, a suspensdao da execugao das verbas
orcamentdrias constantes do indicador de resultado primdrio (RP) n. 9
(despesa discriciondria decorrente de emenda de relator-geral) da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) de 2021 e a publicizagdo das informacgoes
pormenorizadas das emendas RP n. 9, com indica¢ao dos parlamentares
autores das indicacdes, o detalhamento da destinacao dos recursos das
emendas em 2020 e 2021 e os convénios e contratos de repasse e termos
de execucao descentralizada firmados com recursos orcamentarios de
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emenda de relator-geral (RP n. 9).

2. Nas arguig¢oes de descumprimento de preceito fundamental n. 850
e 851, os autores apresentaram requerimentos de desisténcia da agao,
indeferidos pela Relatora nos termos da legislacao vigente.

Apos a requisicao de informagdes ao Presidente da Republica, ao
Senado Federal, a Camara dos Deputados e ao Ministro do
Desenvolvimento Regional, e tendo sido aberta vista a Advocacia Geral
da Unido e ao Procurador-Geral da Republica, a Ministra Relatora
conheceu em parte das argui¢coes de descumprimento e, nessa extensao,
deferiu a medida cautelar requerida, “ad referendum” do Plenario, para

determinar a adogao das seguintes medidas:

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

(b) quanto a execugdo das despesas indicadas pelo classificador
RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator do projeto de lei
orcamentdria anual), implementagido de medidas para que todas as
demandas de parlamentares voltadas a distribuicido de emendas de
relator-geral, independentemente da modalidade de aplicagdo, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada, em conformidade
com o0s principios da publicidade e transparéncia (CF, arts. 37, caput,
e163-A); e

(c) quanto ao orcamento do exercicio de 2021, a suspensdo
integral e mediata da execugdo dos recursos or¢amentdrios oriundos
do identificador de resultado primario n® 9 (RP 9), até final
julgamento de mérito desta arquicdo de descumprimento”.

3. Pela excepcional urgéncia e relevancia do caso, a decisao da
Ministra Relatora de deferimento da medida cautelar nas ADPFs n. 850,
851 e 854 foi incluida em sessao virtual extraordinaria para referendo do
Plenario.

Legitimidade processual
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4. Os partidos politicos com representacdao no Congresso Nacional
dispoem de legitimidade para o ajuizamento de arguicao de
descumprimento de preceito fundamental (inc. I do art. 2° da Lei n.
9.882/1999 e inc. VIII do art. 103 da Constituicao da Republica).

Atendida esta a legislacdo e reconhecida a legitimidade processual

dos autores da presente arguicao.

Do cabimento da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental

5. Como destacado na decisdo da Ministra Rosa Weber, agora
submetida ao referendo do Plendrio virtual deste Supremo Tribunal, é de
se conhecer apenas em parte da presente Arguicao de Descumprimento
de Preceito Fundamental.

6. Dispoe-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 Constituicdo, serd apreciada pelo Supremo Tribunal

Federal, na forma da lei”.

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 Piblico”.

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” .

7. Na espécie, os autores afirmam ter sido “revelado por reportagem do
jornal Estado de Sdo Paulo um esquema montado pelo Governo Federal, no final
do ano passado, para aumentar sua base de apoio no Congresso. Criou-se um
‘orcamento paralelo’ de mais de R$ 3 bilhdes em emendas parlamentares”.
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Noticia-se, ainda, que “significativa parte dos recursos foi destinada a compra
de tratores e equipamentos agricolas com forte indicativo de superfaturamento do
maquindrio obtido” (fl. 8, doc. 1, ADPF n. 854).

Alegam que “a pritica de desvirtuamento patrocinada pelas RP 9
aconteceram em 2020 e se repetiram no Orcamento deste ano de 2021 (...) As
emendas do relator-geral em 2021 (como antes, em 2020) tém sido executadas
sem que se conheca as informagoes especificadas, individualizadas e publicadas.
Deste modo vedando o controle e a fiscalizacdo, é impossivel identificar valores,
0s beneficidrios (os parlamentares que fizeram a indicacdo dos recursos, ou 0s
“contemplados” a que a matéria do Estado de Sio Paulo se referiu) ou, sequer, a
correta e especifica destinagdo dos recursos or¢camentdrios” (fl. 13, doc. 1, ADPF
n. 854).

Asseveram que “a prdtica inconstitucional e escusa, de maneira grave e
inédita, ofende aos principios da publicidade, da moralidade e da impessoalidade
da Administracdo Publica, expostos no art. 37, caput, CF” (fl. 17, doc. 1, ADPF
n. 854).

Acrescentam que as “emendas do Relator-geral” sao “instrumento de
barganha e troca de apoio politico” (fl. 19, doc. 1, ADPF n. 854).

8. A decisdao submetida a referendo assentou a impossibilidade de
apuracao de fatos criminosos e/ou de improbidade administrativa na
acao objetiva de controle de constitucionalidade pela inadequacao da via
processual eleita e também pela impossibilidade de producao de provas,
como exposto pela Ministra Relatora.

9. Nas presentes argui¢des, todavia, além da indicagao de supostos
fatos irregulares (“esquema de desvio de wverbas publicas”), sustenta-se
contrariedade aos preceitos constitucionais fundamentais da publicidade,
da moralidade e da publicidade, corolarios do direito a informacgao sobre

0os comportamentos estatais, imprescindiveis ao direito-dever de
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participagao do cidadao na gestao da res publica, até mesmo para exercer o
controle dos atos estatais.

Esses principios constitucionais sao fundamentos do sistema juridico
nacional, sendo desdobramento e imprescindivel para que se tenha a
efetividade da Republica.

Nao se questiona, portanto, que a garantia de eficacia daquelas
principios pode ter de se dar pelo aproveitamento da arguicao de
descumprimento fundamental. Instrumento de controle abstrato de
constitucionalidade, é ela meio idoneo para impedir ou desfazer ato do
poder publico que ameace ou lese a efetividade de preceito fundamental.

10. Nao se sustenta interpretacao que conduza a obice de utilizagao
desta classe processual constitucional para casos como o que aqui se
apresenta, porque a diccdo normativa e a jurisprudéncia consolidada
quanto a se impor seja a sua utilizagdo legitima apenas quando
esgotados todos os meios possiveis para “afastar a lesdo no dmbito judicial”
nao pode conduzir ao esvaziamento deste importante instrumento de
controle abstrato de constitucionalidade. Como afirma, dentre outros,
Hely Lopes Meirelles, “Uma leitura mais cuidadosa hd de revelar (...) que na
andlise sobre a eficicia da protecdo de preceito fundamental nesse processo deve

predominar um enfoque objetivo ou de protecdo da ordem constitucional objetiva.
Em outros termos, o principio da subsidiariedade — inexisténcia de outro meio
eficaz de sanar a lesdo -, contido no § 1° do art. 4° da Lei n. 9.882, de 1999, hi de
ser compreendido no contexto da ordem global. Nesse sentido, se se considera o
cardter enfaticamente objetivo do instituto (o que resulta, inclusive, da
legitimacdo ativa), meio eficaz de sanar a lesdo parece ser aquele apto a solver a
controvérsia _constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata”
(MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca. 29. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006. p. 501).

E no julgamento do agravo na Arguicdao de Descumprimento de

Preceito Fundamental n. 237, anotou o Ministro Celso de Mello:
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“(...) O legislador, ao dispor sobre a disciplina formal desse novo
instrumento processual, previsto no art. 102, § 1° da Carta Politica,
estabeleceu, no art. 4°, § 1°, da Lei n® 9.882/99, que ndio serd admitida
a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, ‘quando
houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade’.

4

E claro que a mera possibilidade de utilizacdo de outros meios
processuais_ndo basta, s0 por si, para_justificar a_invocacdo do

principio _da subsidiariedade, pois, para que esse postulado possa

legitimamente _incidir, _revela-se _essencial gue o0s__instrumentos

disponiveis mostrem-se_aptos a sanar, de modo eficaz, a situacio de

lesividade.

Isso significa, portanto, gue o principio da subsidiariedade ndo
pode — e ndo deve — ser invocado para impedir o exercicio da acdo

constitucional de arguicdo de descumprimento _de preceito

fundamental, eis que esse instrumento estd vocacionado a viabilizar,
numa_dimensdo_estritamente objetiva, a realizacdo jurisdicional de

direitos bdsicos, de valores essenciais e de preceitos fundamentais

contemplados no texto da Constituicdo da Repiiblica.
Se assim ndo se entendesse, a indevida aplicacdo do principio da

subsidiariedade poderia afetar a utilizagdo dessa relevantissima agdo
de indole constitucional, o que representaria, em ultima analise, a
inaceitdvel frustracdo do sistema de protegio, instituido na Carta
Politica, de valores essenciais, de preceitos fundamentais e de direitos
basicos, com grave comprometimento da prépria efetividade da
Constituigdo.

Dai a prudéncia com que o Supremo Tribunal Federal deve
interpretar (e tem interpretado!) a regra inscrita no art. 4% § 1° da
Lei n® 9.882/99, em ordem a permitir que a utilizagdo da nova agio
constitucional possa, efetivamente, prevenir ou reparar lesdo a preceito
fundamental causada por ato do Poder Publico (...)” (Plenario, DJ
28.5.2014 — grifos nossos).

O requisito de subsidiariedade foi também afirmado, por exemplo,
pelo Ministro Fachin na Medida Cautelar na A¢ao Descumprimento
Preceito Fundamental n. 722, segundo o qual ela é “instrumento de reserva,
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de fechamento do sistema de acbes constitucionais que, transitando entre o
abstrato e concreto, garante o pleno acesso a justica (CRFB, Art. 5°, XXXV), a
fim de resguardar, aqui, o mais precioso bem juridico da Constituicdo: o proprio
regime democrdtico de direito, preceito, nio apenas fundamental, mas fundante
da ordem juridica” (Plendrio, DJ 20.8.2020).

11. A andlise do caso posto a apreciacao revela ser cabivel a via
eleita pela demonstracio de atendimento, na espécie, do principio da
subsidiariedade.

Do principio republicano e do principio da publicidade

12. A Republica manifesta-se como principio fundamental do
sistema constitucional brasileiro. A partir dela é desenhada a geometria

juridica da organizagao e do exercicio do poder estatal.

O principio republicano ultrapassa a fungdo essencial de
representagao da “forma politica em que nio existe Chefe do Estado ou em que
o Chefe do Estado ndo ¢é hereditirio” (CAETANO, Marcello. Manuel 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 segundo 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
publicizagdo dos negdcios de todos os cidaddos, titulares ndo apenas do
poder, mas senhores do seu exercicio e do seu destino.

A vocagdo da Republica é a comunidade. A cidade é publica. A
sua Constituigdo, Republica. O seu Governo, res publica” (ROCHA,

7
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Carmen Lucia Antunes. Republica e Federagido no Brasil: Tragos
constitucionais da organizagdo politica brasileira. Belo Horizonte:
Del Rey, 1997. Pg. 93).

O compromisso do Estado em efetivar o principio republicano deve
ser realizado em todo ato exarado pelo Poder Publico, sob pena de
subversao do modelo constitucional vigente em sua primeira afirmacao
constitucional (art. 1o. da Constitui¢ao do Brasil).

Em seu inafastavel compromisso de guardar e preservar a ordem
constitucional, este Supremo Tribunal atua no sentido de afastar por
antijuridicos quaisquer comportamentos e atos que impecam, dificultem

ou embacem transparéncia inerente ao regime republicano.

13. Observei em estudo especifico que o principio da publicidade é
insito a forma republicana de governo porque é ele que confere ciéncia e
certeza dos comportamentos estatais, dotando de seguranca os
individuos quanto a seus direitos fundamentais. Para que se dé a
participagao, 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

fiscalizagao da juridicidade e da moralidade administrativa:

“A publicidade da Administracio é que confere certeza as
condutas estatais e sequranca aos direitos individuais e politicos dos
cidaddos. Sem ela, a ambiguidade diante das prdticas administrativas
conduz a inseguranga juridica e a ruptura do elemento de confianga
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 fiscalizagio e controle da juridicidade e da
moralidade administrativa, ha 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 publica.”
(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 unico, da Constituicdo), ocultamento aos administrados
dos assuntos que a todos interessam, e muito menos em relacdo 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).

14. A Constitui¢do da Republica ndao se limitou a estabelecer a
publicidade como principio informador da Administracdo Publica,
estendendo-o também a todas as fungoes e atividades estatais, veiculando
normas de cumprimento obrigatorio e insuperavel, sem a observancia as
quais ndao 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. 5% da Constitui¢ao do
Brasil:

“Art. 5°(...)

XXXIII - todos tém direito a receber dos drgdos publicos
informagoes 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. 5° se previu o dever do Estado de “garantir o direito de
acesso a informagdo, que serd franqueada, mediante procedimentos objetivos e
ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de ficil compreensdo” (art.
59); afirmando-se no inc. I do art. 62 que “cabe aos drgdos e entidades do poder

publico (...) assegurar a gestdo transparente da informacdo, propiciando amplo

acesso a ela e sua divulgacdo”.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2020 — caput do art. 131 da Lei
n. 13.989/2019 — e a Lei de Diretrizes Orcamentdrias de 2021 — caput do art.
151 da Lei n. 14.116/2020 — dispdem que “a elaboragio e a aprovagio dos
Projetos de Lei Orcamentdria de 2020/2021 e dos créditos adicionais, e a
execugdo das respectivas leis, deverdo ser realizadas de acordo com os principios
da publicidade e da clareza, além de promover a transparéncia da gestio fiscal e

permitir o amplo acesso da sociedade a todas as informacoes relativas a cada uma
dessas etapas” (grifos nossos).

15. 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 motivacdes e finalidade, de todos os poderes, impde-
se como imposicao juridica daquela opgao constituinte. Segredo é excegao
na Republica, somente se legitimando se devida e suficientemente
justificada. E a justificativa mesma ha de ser publica a demonstrar a
coeréncia entre o feito e a finalidade buscada.

O principio da publicidade é ressalvada pela Constitui¢ao da
Reptblica em casos especificos, como aqueles nos quais se faz
imprescindivel para a seguranca dos cidadaos, da sociedade e do Estado

10
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e seja necessario para resguardo da intimidade, da vida privada, da honra
e da imagem das pessoas, nos termos do inc. X do art. 50. que se conjuga,
entao, com o inc. Il do § 30 do art. 37 da Constituicao do Brasil.

Essa orientacdo ¢ extraida de diversos julgamentos deste Supremo

Tribunal Federal, de que sao exemplos:

“Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental.
Direito Constitucional. Art. 86 do Decreto-lei n® 200/1967, que preve
o sigilo da movimentagido dos créditos destinados a realizagdo de
despesas reservadas ou confidenciais. ndo Recep¢io pela Constituigdo
de 1988. Arguicdo Julgada procedente. 1. O Principio de Publicidade
dos Atos da Administracdo Publica caracteriza-se como preceito
fundamental para fins de cabimento de Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental. 2. O Estado Democritico de Direito
instaurado pela Constituicio de 1988 estabeleceu, como regra, a
publicidade das informagoes referentes as despesas publicas,
prescrevendo o sigilo como excegdo, 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 protegio
da sociedade e do Estado, tais movimentacoes se realizem. 3. Os
tratados internacionais e a propria Constituicdo Federal convergem no
sentido de se reconhecer ndo apenas a ampla liberdade de acesso as
informacoes publicas, coroldrio, como visto, do direito a liberdade de
expressdo, mas também a possibilidade de restringir o acesso, desde de
que (i) haja previsdo legal; (ii) destine-se a proteger a intimidade e a
seguranga nacional; e (iii) seja necessdria e proporcional. 4. O art. 86
do Decreto-lei n® 200/1967, embora veiculado em norma juridica, nio
foi recepcionado pela Constituicido da Republica na medida em que é
insuficiente para amparar a restri¢do ao direito de acesso a informacgdo.
5. Arguigido de Descumprimento de Preceito Fundamental julgada
procedente” (ADPF n. 129, Relator o Ministro Edson Fachin,
Tribunal Pleno, DJe 9.12.2019).

“Direito Constitucional. Direito fundamental de acesso a
informacdo de interesse coletivo ou geral. Recurso extraordindrio que

11
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se funda na violagdo do art. 5% inciso XXXIII, da Constituigio
Federal. Pedido de vereador, como parlamentar e cidaddo, formulado
diretamente ao chefe do Poder Executivo solicitando informacoes e
documentos sobre a gestido municipal. Pleito indeferido. Invocagdo do
direito fundamental de acesso a informagdo, do dever do poder piiblico
de transparéncia e dos principios republicano e da publicidade. Tese da
municipalidade fundada na separagio dos poderes e na diferenca entre
prerrogativas da casa legislativa e dos parlamentares. Repercussdo
geral reconhecida. 1. O tribunal de origem acolheu a tese de que o
pedido do vereador para que informacoes e documentos fossem
requisitados pela Casa Legislativa foi, de fato, analisado e negado por
decisdo do colegiado do parlamento. 2. O jogo politico ha de ser jogado
coletivamente, devendo suas regras ser respeitadas, sob pena de se
violar a institucionalidade das relagdes e o principio previsto no art. 2°
da Carta da Republica. Entretanto, o controle politico ndo pode ser
resultado apenas da decisdo da maioria. 3. O parlamentar ndo se despe
de sua condigdo de cidaddo no exercicio do direito de acesso a
informagoes de interesse pessoal ou coletivo. Ndo hi como se autorizar
que seja o parlamentar transformado em cidaddo de sequnda categoria.
4. Distinguishing em relagdo ao caso julgado na ADI n° 3.046,
Relator o Ministro Sepulveda Pertence. 5. Fixada a seguinte tese de
repercussdo geral: o parlamentar, na condicdo de cidaddo, pode exercer
plenamente seu direito fundamental de acesso a informacdes de
interesse pessoal ou coletivo, nos termos do art. 5% inciso XXXIII, da
CF e das normas de regéncia desse direito. 6. Recurso extraordindrio a
que se dd provimento” (RE n. 865401, Relator o Ministro Dias
Toffoli, Plenario, julgado em 25.4.2018, DJe 19.10.2018).

“Caso em que a situagio especifica dos servidores piiblicos é
regida pela 1* parte do inciso XXXIII do art. 5° da Constituigdo. Sua
remuneragdo bruta, cargos e fungoes por eles titularizados, orgaos de
sua formal lotagdo, tudo é constitutivo de informagio de interesse
coletivo ou geral. Expondo-se, portanto, a divulgacdo oficial. Sem que
a intimidade deles, vida privada e segquranca pessoal e familiar se
encaixem nas excecOes de que trata a parte derradeira do mesmo
dispositivo constitucional (inciso XXXIII do art. 5°), pois o fato é que

12
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ndo estio em jogo nem a seguranga do Estado nem do conjunto da
sociedade. 2. Ndo cabe, no caso, falar de intimidade ou de vida
privada, pois os dados objeto da divulgacdo em causa dizem respeito a
agentes publicos enquanto agentes publicos mesmos;, ou, na
linguagem da propria Constituicdo, agentes estatais agindo ‘nessa
qualidade’ (§ 6° do art. 37). E quanto a sequranga fisica ou corporal
dos servidores, seja pessoal, seja familiarmente, claro que ela resultara
um tanto ou quanto fragilizada com a divulgacido nominalizada dos
dados em debate, mas é um tipo de risco pessoal e familiar que se
atenua com a proibigdo de se revelar o endereco residencial, o CPF e a
ClI de cada servidor. No mais, é o preco que se paga pela op¢io por uma
carreira publica no seio de um Estado republicano. 3. A prevaléncia do
principio da publicidade administrativa outra coisa ndo é sendo um
dos mais altaneiros modos de concretizar a Repuiblica enquanto forma
de governo. Se, por um lado, hd um necessdrio modo republicano de
administrar o Estado brasileiro, de outra parte é a cidadania mesma
que tem o direito de ver o seu Estado republicanamente administrado.
O ‘como’ se administra a coisa publica a preponderar sobre o ‘quem’
administra — falaria Norberto Bobbio -, e o fato é que esse modo
publico de gerir a mdquina estatal é elemento conceitual da nossa
Republica. O olho e a pdlpebra da nossa fisionomia constitucional
republicana. 4. A negativa de prevaléncia do principio da publicidade
administrativa implicaria, no caso, inadmissivel situacdo de grave
lesdo a ordem publica. 5. Agravos Regimentais desprovidos” (SS n.
3.902-AgR-segundo, Relator o Ministro Ayres Britto, Plendrio,
DJe de 3.10.11).

As emendas do Relator-Geral do Orcamento (RP n. 9)

16. Sobre as emendas orcamentdrias, a Constituicdo da Republica
estabelece:

“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

13
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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
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituigio 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.

§ 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 os
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:

a) com a correcdo de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentdrias

ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual.

§ 5° O Presidente da Republica poderd enviar mensagem ao
Congresso Nacional para propor modificagido nos projetos a que se
refere este artigo enquanto ndo iniciada a votagio, na Comissdo mista,
da parte cuja alteragdo é proposta.

§ 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes
orcamentdrias e do orcamento anual serdo enviados pelo Presidente da
Republica ao Congresso Nacional, nos termos da lei complementar a

que se refere o art. 165, § 9°

14
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§ 7¢ Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que
ndo contrariar o disposto nesta secdo, as demais normas relativas ao
processo legislativo.

§ 82 Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicio
do projeto de lei orcamentdria anual, ficarem sem despesas
correspondentes poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica
autorizagdo legislativa.

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentdria serdo

aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos vor cento) da

receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que a metade deste percentual serd destinada a acoes
e_servicos publicos de satide. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 86, de 2015)

§ 10. A execucido do montante destinado a acdes e servigos

publicos de satide previsto no § 9% inclusive custeio, serd computada
para fins do cumprimento do inciso I do § 2° do art. 198, vedada a
destinacdo para pagamento de pessoal ou encargos sociais.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

§11. E obrigatdria _a execucdo orcamentdria 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_execucdo equitativa da programacdo definidos na lei

complementar prevista no § 9° do art. 165. (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 86, de 2015)

§ 12. A garantia de execucdo de que trata o § 11 deste artigo

aplica-se também as programacdes incluidas vor 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. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 100, de 2019)

§ 13. As programacdes orcamentdrias previstas nos §§ 11 e 12

deste artigo ndo serdo de execugdo obrigatdria nos casos dos
impedimentos de ordem técnica. (Redagio dada pela Emenda
Constitucional n° 100, de 2019)

15
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§ 14. Para fins de cumprimento do disposto nos §§ 11 e 12 deste
artigo, os 0rgdos de execucdo deverdo observar, nos termos da lei de
diretrizes orcamentdrias, cronograma para andlise e verificacdo de
eventuais impedimentos das programacoes e demais procedimentos
necessdrios a viabilizacdo da execugido dos respectivos montantes.
(Redagido dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019)
(Producgdo de efeito)

(...)

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas
ao projeto de lei or¢amentdria anual poderdo alocar recursos a Estados,

ao Distrito Federal e a Municipios por meio de: (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 105, de 2019)

I - transferéncia especial;, ou (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 105, de 2019)

II - transferéncia com finalidade definida. (Incluido pela

Emenda Constitucional n® 105, de 2019)

§ 12 Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo nio
integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios
para fins de reparticio e para o cilculo dos limites da despesa com
pessoal ativo e inativo, nos termos do § 16 do art. 166, e de
endividamento do ente federado, vedada, em qualquer caso, a aplicagio
dos recursos a que se refere o caput deste artigo no pagamento de:
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 105, de 2019)

I - despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e

inativos, e com pensionistas; e (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 105, de 2019)
II - encargos referentes ao servigo da divida. (Incluido pela

Emenda Constitucional n® 105, de 2019)

§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso I do caput
deste artigo, 0s recursos: (Incluido pela Emenda Constitucional n®
105, de 2019)

I - serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado,
independentemente de celebragio de convénio ou de instrumento
congeénere; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 105, de
2019)

II - pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia

16

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 E055-23C4-271A-C7FD e senha B4A5-0BE4-FOOE-CD04



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acoérdao - Pagina 112 de 145

ADPF 854 MC-REF / DF

financeira; e (Incluido pela Emenda Constitucional n® 105, de
2019)

III - serdo aplicadas em programacgoes finalisticas das dreas de
competéncia do Poder Executivo do ente federado beneficiado,
observado o disposto no § 5° deste artigo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 105, de 2019)

§ 32 O ente federado beneficiado da transferéncia especial a que
se refere o inciso I do caput deste artigo poderd firmar contratos de
cooperagdo técnica para fins de subsidiar o acompanhamento da
execugdo orcamentdria na aplicagdo dos recursos. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 105, de 2019)

§ 4° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o
inciso II do caput deste artigo, os recursos serdo: (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 105, de 2019)

I - vinculados a programacdo estabelecida na emenda
parlamentar; e (Incluido pela Emenda Constitucional n® 105, de
2019)

II - aplicados nas dreas de competéncia constitucional da Unido.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 105, de 2019)

§ 5% Pelo menos 70% (setenta por cento) das transferéncias
especiais de que trata o inciso I do caput deste artigo deverdo ser
aplicadas em despesas de capital, observada a restrigdo a que se refere o
inciso 1I do § 1° deste artigo. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 105, de 2019)” .

As alteragdes promovidas pelas Emendas Constitucionais n. 86/2015
e n. 100/2019 trouxeram expressamente o cuidado juridico a ser
observado quanto as emendas impositivas, de carater vinculativo, salvo
comprovado impedimento de ordem técnica.

As modificagdes na Constituicdio da Republica sinalizam uma
transicdo do carater meramente autorizativo do orcamento,
originariamente previsto no texto constitucional, para um modelo de

discricionariedade regrada, com limitagbes normativas expressas.

17
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Em nenhuma passagem ou norma constitucional se define, permite
ou poOe-se a possibilidade de atuar o agente publico com segredos
antirepublicanos, como se pudesse haver exce¢des a essa escolha de
principio feita no Brasil desde 1889, e logo em relagao a recursos publicos.

17. No campo do controle financeiro, Geraldo Ataliba, por exemplo,
realca a necessidade de observancia da transparéncia na gestao dos
recursos publicos, reforcando o ideal republicano de prestagao de contas
do Poder Publico a comunidade:

“Estados de Direito, que plasmam suas instituicoes com base no
ideal republicano, com a consagracio 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,
participatorio, permeado de técnicas, institutos e peculiaridades
intimeras vezes contrastantes com a rapidez, eficiéncia, agilidade e
desassombro que caracterizam os regimes que, em nome dessas
caracteristicas, atropelam direitos, ignoram a participagio dos
administrados e atuam surpreendentemente, comprometendo a
seguranga e previsibilidade dos direitos.

Dai ser imperativo interpretar todos os preceitos constitucionais
ertinentes 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 Constituigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2011. Pg. 84 —
grifos nossos).

18. A decisao da Ministra Relatora, submetida a referendo, pde em
destaque a distingao entre emendas de comissao (de autoria de comissoes
permanentes); emendas de bancada estadual (de autoria das bancadas
estaduais no Congresso); emendas individuais (de autoria dos
congressistas em exercicio) e emendas do relator (de autoria do relator-
geral do projeto de Lei Orcamentdria Anual).

18
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Realca a Ministra Rosa Weber que “as emendas do relator surgiram
como instrumento de ajuste técnico no projeto de lei orcamentiria e, com a
Resolucdo CN n® 1/2006, adquiriram, também, a funcio de viabilizar a alocagio
de despesas no orcamento para atender as finalidades previstas no parecer
preliminar”.

Entretanto, tiveram seu escopo consideravelmente ampliado com a
extensa relagao de programas incluidos no Parecer CN n. 2/2021.

No julgamento do Tribunal de Contas da Unido n. 014.922/2021-5,
Relator o Ministro Walton Alencar Rodrigues, de 30.6.2021, mencionado
na decisao a ser referendada, no exercicio de 2020 houve aumento de
523% na quantidade de emendas de relator apresentadas e de 379% nos
valores das dotagOes nelas consignadas.

Mais grave, juridicamente, ainda, ¢ que o Tribunal de Contas da
Unido concluiu também “i) inobservincia de quaisquer pardmetros de
equidade ou eficiéncia na eleicdo dos érgdos e entidades beneficidrios dos recursos
alocados; ii) inexisténcia de critérios objetivos, orientados pelos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (CE, art. 37,
caput), aptos a orientar a destinagio dos recursos identificados pelo classificador
RP 9; iii) comprometimento do regime de transparéncia ante a auséncia de
instrumentos de accountability sobre as emendas do relator; e iv) auséncia de
sistema centralizado e metodologia uniforme para a disponibilizacido das
informacoes e dados contdbeis e orcamentdrios, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados pertinentes a
execugdo das emendas do relator, nos termos exigidos pela Constituicdo (art. 163-
A, na redagdo dada pela EC n° 108/2020)” (p. 32-33, decisao doc. 62, ADPF n.
854).

A utilizagdo de emendas or¢camentdrias como forma de cooptagao de

apoio politico pelo Poder Executivo, além de afrontar o principio da
igualdade, na medida em que privilegia certos congressistas em
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detrimento de outros, poe em risco o sistema democratico mesmo. Esse
comportamento compromete a representacao legitima, escorreita e digna,
desvirtua os processos e os fins da escolha democratica dos eleitos, afasta
do publico o interesse buscado e cega ao olhar escrutinador do povo o
gasto dos recursos que deveriam ser dirigidos ao atendimento das
caréncias e aspiragoes legitimas da nagao.

O controle de legalidade e da finalidade dos comportamentos e
gastos dos recursos pela Administracdo Publica nao pode ser
escamoteado nem esvaziado pela sombra a impedir a garantia da
transparéncia na gestao publica. As agOes institucionais e a atuagao dos
agentes estatais sao sempre de interesse publico, relacionando-se sempre
e sempre a “res publica”.

O Estado poe-se a servigo dos cidadaos — e somente por isso se
justifica—, e como tal deve satisfacdo de seus atos.

No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.851,
afirmei que o direito de informacao, constitucionalmente garantido,
“contém a liberdade de informar, de se informar e de ser informado. O primeiro
refere-se a formagdo da opinido publica, considerado cada qual dos cidaddos que
pode receber livremente dados sobre assuntos de interesse da coletividade e sobre
as pessoas cujas acoes, publico-estatais ou publico-sociais, interferem em sua
esfera do acervo do direito de saber, de aprender sobre temas relacionados a suas
legitimas cogitacoes” (ADI n. 4.815, Tribunal Pleno, minha relatoria, DJ
10.6.2015, DJe 1°.2.2016).

19. Insita ao principio republicano a publicidade dos atos estatais,
seu atendimento nao pode ser afastado e, no caso dos autos, a ele nao se
demonstra dar cumprimento o conjunto de “atos do Poder Publico de
execugdo do indicador de Resultado Primdrio (RP) n. 9” referentes as despesas
discricionarias decorrentes de emenda de Relator-Geral do Orcamento,

exceto quando relativas a recomposicao e correcao de erros e omissoes.

20
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Como antes anotado, a efetiva participacao dos cidadaos na vida
coletiva pressupoe acesso a informag¢ao. Somente com a publicidade dos
atos e gastos publicos é possivel fiscalizar a gestao da coisa publica e a
adequacgdo com os demais principios e fins constitucionais e legais, o que
precisa ser obedecido e para o que se impde a adocao das providéncias
deferidas, cautelarmente, na presente arguicao de descumprimento de

preceito fundamental.

20. Pelo exposto, demonstrada a plausibilidade do direito invocado
e a urgéncia da medida cautelar requerida, voto no sentido de
referendar a decisio monocratica da eminente Ministra Relatora.

21
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11/11/2021 PLENARIO

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 854 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

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

VOTO-VOGAL

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES: As agremiacOes
partidarias Cidadania, Partido Socialista Brasileiro (PSB) e Partido
Socialismo e Liberdade (Psol) formalizaram as ADPFs 850, 851 e 854, com
pedido de medida cautelar, tendo por objeto a execugao do indicador de

Resultado Primério (RP) n. 9 — despesa discriciondria decorrente de
emenda do Relator-Geral da Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de 2021.

Por diferentes linhas argumentativas, sustentam que referidas
emendas estariam sendo utilizadas para direcionar a programacao
orcamentdria 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 pega
orcamentdaria, 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¢camentaria cuja execugao
seria condicionada pelo Executivo federal ao apoio politico no ambito do

Congresso.

Argumentam que a medida dificulta a identificagio dos reais
beneficiarios das emendas, o que contribuiria para um ambiente de baixa
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transparéncia e impessoalidade, 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
Rosa Weber, solicitou informagoes 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 Unido e
a Procuradoria-Geral da Republica se pronunciarem nos autos.

Em comum, as sucessivas manifestagbes foram pelo nao
conhecimento das argui¢des 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, responsdvel por disciplinar especificamente a emenda do
relator-geral.

Superada a instrucao, a eminente Relatora deferiu o pedido cautelar

para, ad referendum do Plenario desta Corte, determinar:

(a) quanto ao or¢amento dos exercicios de 2020 e de 2021,
que seja dada ampla publicidade, em plataforma centralizada
de acesso publico, aos documentos encaminhados aos drgaos 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 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 aplicagao, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada mantida pelo
orgao central do Sistema de Planejamento e Or¢camento Federal

2
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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
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 Constituicao 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 execucdo dos recursos
orcamentdrios oriundos do identificador de resultado primario
n® 9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta arguicao de
descumprimento.

Adoto, no mais, o relatorio da ministra Rosa Weber.

Saudando o entendimento de Sua Exceléncia, aponto desde logo que

vou divergir parcialmente para conceder a liminar em menor extensao.
Explico.

O cerne da controvérsia reside em saber se as emendas promovidas
pelo Relator do or¢amento sdo, ou ndo, constitucionais. Os partidos
autores alegam suposto desvirtuamento do processo orcamentdrio por
meio das ditas “emendas de relator”, utilizadas, conforme sustentam,
para favorecer parlamentares na execugdo, pelo Poder Executivo, das
programagoes incluidas na lei or¢amentaria.

Tenho que deve haver parcimdnia na analise da questdo, ante o
tratamento constitucional da matéria, que confere ao Congresso
Nacional a competéncia para disciplinar o procedimento alusivo ao
orcamento.

O tramite contemplado pelo Poder Legislativo em seu regimento

3
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interno e concretizado pelo Congresso Nacional merece ser, de certo
modo, prestigiado, sob pena de desrespeito ao principio da
independéncia entre os Poderes.

Nesse sentido, adianto compreender que, no contexto em tela, o
Relator do orcamento agiu com observancia dos limites que lhe foram
impostos pelo Congresso. E dizer, conforme previsto no art. 166, caput e
§ 2¢, da Constituicio Federal, o Congresso detém competéncia para
regular a matéria na “forma regimental”, desde que atentando para as
demais balizas ali tracadas. Eis o teor do dispositivo:

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

[..]

§ 2° 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.

(Grifei)

Esse o contexto, vale destacar haver o Relator exercido suas
funcdes dentro das atribuicdes a ele delegadas nos termos da Resolucao
n. 1/2006-CN.

Nesse mesmo sentir, ressalto que as emendas impugnadas foram
votadas e aprovadas no ambito do Congresso Nacional, também
seguindo tal sistematica.

Isso nado implica dizer que nao haveria espago para que o Supremo
pudesse avaliar em que medida o procedimento geral atinente a
elaboracdo e execucdo das emendas de relator seria ou nao compativel
com o texto constitucional, em especial a luz dos principios da
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transparéncia e da publicidade, como bem delimitado pela eminente
Relatora.

Tenho dificuldade, todavia, de, no campo da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, avangar na analise de eventual
favorecimento indevido ou deturpagao do procedimento de emenda, na
linha do que arguido nas peticOes iniciais, por entender que a questao
demandaria a apreciacdo de fatos e a produgao de amplo acervo
probatorio, inclusive com o exame, uma a uma, da execugdo or¢camentdria

das emendas do Relator-Geral.

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 Judicidario de vir a
substituir-se ao Legislativo para a andlise verticalizada das opg¢oes
politicas adotadas na forma de rubricas or¢camentarias. 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, alias,
brilhante. Lembro-me da leitura que foi feita da peca legislativa
atacada, entdo, essa peca era acompanhada por um vastissimo
catdlogo das rubricas or¢amentdrias, com relagao as quais era
aberto o crédito extraordindrio.

Naquele momento, a mim, pareceu-me que varias delas
tinham um nitido carater emergencial, a exemplo de algumas
situagOes que tratavam da satde publica. Entdo, 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
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nos nos substituiriamos ao Congresso Nacional. O Congresso
nao faz o seu papel, e ndés vamos fazé-lo?

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Penso que a
Corte tem de se pér uma questdo 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,
nao pode ser como aquela historia do reldgio: as vezes, € de
ouro; as vezes, nao é. Ou temos jurisdicdo para examinar
sempre a existéncia, ou nao, dos requisitos de relevancia e
urgéncia, ou nao 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 a tal entendimento.

Mesmo que fosse possivel, por meio de arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, questionar 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, ainda mais em
sede cautelar, representa passo demasiado largo.

Conforme fez notar a Procuradoria-Geral da Republica em seu
parecer, esse tipo de controle afigura-se muito mais apropriado ao
Tribunal de Contas da Unido, cuja atribuicdo constitucionalmente
prescrita se volta justamente a auxiliar o Congresso Nacional na
“fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo 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
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Liberdade — PSOL em peticdo na ADPF 854 (documento
eletronico 46), o TCU ja esta atento a necessidade de
“uniformizacdo da sistematica de transferéncia aos entes
subnacionais beneficiarios” dos recursos incluidos no
orcamento da Unido pelas emendas do relator-geral (RP 9).

O tema, portanto, ja € objeto de analise do TCU, 6rgao que
exerce o controle orcamentario da Unido. Nesse cenario,
qualquer decisdao sobre o assunto, tomada nestas ADPFs, seria
precipitada, pois ausentes  elementos  probatorios
indispensaveis.

Pois bem. Muito embora reconheca a possibilidade de
aperfeicoamentos no processo legislativo voltado a emenda ao projeto de
lei orcamentaria, cumprindo ao Supremo avaliar o procedimento adotado
em cotejo com o Texto Constitucional, ndao extraio de tal campo a
pretendida atuacdo direcionada quer para eventual suspensao da
execucdo de orcamento aprovado, quer para definicdo das praticas a
serem adotadas pelo Congresso como procedimento com vistas a

concretizar o disposto na Constituigao.
Feita essa breve introducao, passo ao voto.

As emendas ao projeto de orcamento guardam assento
constitucional, na medida em que representam a forma pela qual o Poder
Legislativo pode vir a influir no direcionamento da despesa publica.

Embora traga detalhado regramento, a Constitui¢ido Federal, ao
tratar do orgamento publico, também atribui importante campo de
disciplina para o Regimento Comum do Congresso Nacional, dirigido
que é as minucias da matéria.

Nesse sentido, dispde o Texto Maior, ja no caput do art. 166, que “os
projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes or¢camentarias,
ao orcamento anual e aos créditos adicionais serao apreciados pelas duas
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Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum”. Ainda
nesses termos, aponta, no respectivo § 2% que “as emendas serao
apresentadas na Comissdao mista, que sobre elas emitird 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 tramita¢do 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
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 dependerdo da
apresentacao e publicagao da respectiva emenda.

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 recomposicdo ao montante originalmente proposto
no projeto;
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III — atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo tnico. E vedada a apresentacio de emendas que
tenham por objetivo a inclusdo de programagao nova, bem
como o acréscimo de valores a programacoes 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 orcamentaria
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.

Todas essas medidas dizem respeito a um carater especifico préprio
a atuagao do relator, na medida em que, como bem destacado nas
informacdes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, tais
atribuicoes “nao se confundem com as emendas individuais, uma vez que
visam solucionar conflitos e concretizar acordos que amparam as decisoes
alocativas mais amplas do orcamento, as quais demandam maior
montante de recursos”, bem assim “sdao de abrangéncia nacional e
atendem a demandas estruturais de varios O¢rgaos e unidades
orcamentarias (desenvolvimento regional, satide, defesa, educagao etc.)”.

Cuida-se de atuacao de maior envergadura atribuida ao relator,
responsavel que é por proceder a composicao dos diferentes interesses
envolvidos em torno do orgcamento, coordenando os esfor¢os para
potencializar os escassos recursos na busca por maior efetividade das
politicas publicas tracadas.

Ainda assim, a falta de eventual assento constitucional nao afasta as

emendas de relator de minucioso tratamento conferido no plano
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regimental, de modo que, seguindo-se as especificagdes do parecer
preliminar e durante o processo de discussio e aprovacao da lei

orcamentaria, tais ajustes passam por severo escrutinio.

De inicio, cumpre destacar que a atuagao do relator ¢ limitada pelos
proprios termos do relatério preliminar, por forca do art. 52, II, “a”, da
referida Resolugao, que transcrevo:

Art. 52. O Relatério Preliminar sera composto de duas

partes:

[..]

IT - Parte Especial, que contera, no minimo:

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;

[.]

Para além das restricdes impostas pelo parecer preliminar, ha ainda
o que dispde o art. 25 da Resolugao em comento, no que delega ao Comité
de Admissibilidade de Emendas atribuicio para propor a
inadmissibilidade das emendas apresentadas, inclusive as de relator, aos
projetos de lei orcamentaria anual, de diretrizes or¢camentarias e do plano
plurianual, podendo, nos termos do art. 146, rejeitar a proposta que
venha a contrariar norma constitucional, legal ou regimental.

A par de tal disposicao, o art. 148 prevé que qualquer membro da
Comissao Mista do Orcamento (CMO) poderd apresentar ao presidente,
com o apoiamento de 10% (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 or¢amentdria anual e seus créditos
adicionais, de lei de diretrizes or¢amentarias e de lei do plano plurianual,

bem assim suas revisoes.
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Nota-se, pois, que, dentro do procedimento regimental, ha
detalhado regramento direcionado ao controle das emendas, justamente
para que se evite o alegado desvirtuamento do processo.

E aqui vale destacar: em que pese a disponibilizacao de todo um
procedimento de controle, nio houve, no curso do processo
orcamentario, de acordo com as informac¢des prestadas pelo Senado
Federal e pela Camara dos Deputados, nenhuma forma de impugnacao
as emendas apresentadas pelos partidos politicos.

E mais.

Dentro da sistematica prevista, é de referir que mesmo as atribuicdes
conferidas ao relator pelo parecer preliminar sao fruto do processo
deliberativo proprio a Comissao Mista de Orcamento, de tal modo que
surge impropria a alegacdo de que a atuagao daquele — relator —, dentro
das balizas tracadas, reverteria em violagao aos principios do processo

orcamentario.

Sob esse angulo, observo que, para o exercicio 2021, o Plendrio 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 dota¢des prévios a atuagcao dos
relatores setoriais, nos termos do art. 52, II, “b”, da Resolucao
1/2006, do Congresso Nacional;

II. adequacgao de dotagdoes em decorréncia da avaliagao
realizada com base nos itens 40.1, 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 orcamentdrias para 2021);

11
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IV. reforco de dotacoes destinadas a realizacao de
investimentos constantes de projeto;

V. alocagdao de recursos em programacgdes que tenham
carater nacional e se destinem:

a. as agoes e servigos publicos de satde;

b. a implantacdo, ampliacio e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio
em municipios com populacao 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 protecdo, a
ocupagao 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 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¢does 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 acOes abrangidas pelo Programa Moradia Digna;

k. ao atendimento de despesas de que trata o art. 107, § 62,
do ADCT, e ao ajuste do resultado primario;

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 sanitdria animal e vegetal, a pesquisa e

12
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inovagdo agropecudria, a assisténcia técnica e as agOes de
fomento ao setor agropecudrio voltadas para a melhoria da
qualidade e o aumento da producao, inclusive com vistas ao
aumento das exportacdes e ao cumprimento de acordos
internacionais;

0. & consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social,
bem como as acgOes sociais, no ambito do Ministério da
Cidadania;

p. a implantagdo, ampliacdo e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario;

g. a prote¢do, ao apoio ao desenvolvimento e controle
ambiental, e a promocao e defesa das comunidades indigenas;

r. as acOes de ciéncia e tecnologia;

s. as subvengdes econdmicas das renegociagdoes das
operacOes de crédito rural decorrentes da prorrogacao da Lei n®
13.340/2016;

t. a aquisicdo 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 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 obrigagOes
trabalhistas e a inspegao em seguranca e saide no trabalho, no
ambito do Ministério da Economia.

E, conforme ressaltado nas informag¢des do Senado e da Camara
dos Deputados, todas as emendas do Relator-Geral para o PLOA 2021
estdo vinculadas a alguma dessas autorizacoes.

Ora, as maiores ou menores atribuicoes deferidas ao relator serao
reflexo da conjuntura politica daquele especifico ciclo or¢gamentario, nao
me parecendo de todo irrazoavel que, dentro de cendrios excepcionais —
como o ora vivido, de acentuada crise sanitaria, social e econOmica —, se

venha a atribuir competéncias ampliadas.
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Assim, conforme inclusive frisou a Advocacia-Geral da Uniao, “foi
com base na aludida autorizacdo 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 atuagdao 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
passaram a integrar o orcamento da Unido pela via das emendas do
relator-geral (RP 9), isso ocorreu porque seus prdéprios 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 atuacdo, cumpre realgar, ndo necessariamente sera
observada nos exercicios seguintes. Isso dependerd da aprovacao, pela
Comissao Mista, de novo parecer preliminar, tudo dentro de um cenario
em que, observados o controle e a fiscalizagdo dos demais parlamentares,

tem-se como pressuposto a busca pelo bem comum.

Dito isso, entendo, com a devida vénia, que assumir o desvio no
presente cenario envolveria ndo apenas verificar em que medida as
disposigOes contidas na Resolugao n. 1/2006-CN estariam sendo atendidas
— 0 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.

Para além da falta de envergadura constitucional, isso representaria

a verticalizacdo na andlise de cada emenda, o que implicaria verdadeira
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ingeréncia do Poder Judicidrio na atribuicao alocativa inerente ao

Legislativo.

Nesse sentido, deve-se ter em mente o que definido por 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 conformagao legislativa
prevista pelo inciso I do § 3% do art. 166 da CRFB/1988, a tarefa
de coordenacao entre o PPA e as respectivas Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO’s) e Leis Or¢amentarias Anuais (LOA’s),
deve ser apreciada, no ambito da jurisdigdo constitucional, de
modo concreto — e ndo a partir de alegacdes generalistas.

No caso, tenho por decisivo o aspecto de que, diante da
auséncia de abusividade, deve-se reconhecer a fixacio de
receitas e de despesas do aparato estatal — uma das mais
classicas e relevantes do Poder Legislativo. Tal atribuicao
institucional merece, na espécie, nio somente deferéncia, mas
também de ser preservada pelo Judiciario, sob pena de
indevida e ilegitima tentativa de esvaziamento de tipicas
func¢des parlamentares.

Nesse particular, volto a invocar o entendimento de
MARTINEZ LAGO acerca do sentido do papel mais contido
(self restraint) da jurisdi¢do 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 wicios sustanciales si no han sido suficientemente
identificados por los recurrentes, ni sobre la correccion del
funcionamento de las Cdmaras por comisiones legislativas
permanentes o sobre la tramitacion de los proectos de ley por un
procedimiento abreviado o urgente.”

15
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Essa pré-compreensdao normativa contempla, por ébvio, 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
Comissdao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizagio (CMO) do Congresso Nacional - por mais
polémico que seja 0 seu conteddo — nao compromete a
validade da reducao legislativa, desempenhada por ambas as
Casas Legislativas federais, quanto as dota¢des orcamentdrias
destinadas ao segmento judicial trabalhista para o exercicio de
201e6.

Nao hd, também quanto a essa ultima alegacdao de
incompatibilidade com o PPA, qualquer fundamento
constitucional decisivo que imponha a invalidacdo, em
absoluto, da lei orcamentdria ja em vigor.

Por isso, nestes autos, a atuacao desta Corte nao se

justifica.

Importa destacar, uma vez mais, nao se estar aqui ignorando a
possibilidade de controle de leis orcamentdrias pela via abstrata.
Conforme reiterados pronunciamentos desta Corte, tem-se reconhecido
tal linha de atuagao a envolver o controle judicial do or¢amento.

O que nao se pode aceitar, por outro lado, é que o Poder Judicidrio
venha a interferir no processo politico de alocacao de recursos —
determinando a suspensao da execuc¢ao de emendas do orgamento — na
hipotese em que se verificou estritamente a observancia a disciplina,
constitucional e legal, para tanto, na linha das informacdes prestadas
pelo Congresso.

Conforme ressaltei, a atribuicdo conferida ao Relator-Geral do
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orcamento foi objeto de prévia deliberagao da Comissao Mista, que no
parecer preliminar expressamente atribuiu tal campo de atuacao, nos

termos do que determina a Resolugao n. 1/2006 do Congresso Nacional.

E dizer, ante o tratamento estritamente regimental da matéria, uma
vez respeitadas as balizas trazidas pelo art. 166, § 3°, da Constitui¢do, nao
haveria como o Supremo adentrar o controle da atuagdo parlamentar, em

especial no que toca as escolhas envolvidas no orgamento.

Nao é demais ressaltar que a jurisprudéncia da Suprema Corte, em
deferéncia ao principio da independéncia entre os Poderes, ja reconheceu
a natureza interna corporis em questdes que tratavam de normas

regimentais do Parlamento.

Esse o quadro, sobretudo em cendrio voltado ao prejuizo de
execucao das politicas em andamento, entendo que o controle exercido
nas presentes arguicoes é por demais gravoso.

Por tal razao divirjo da eminente Relatora quando, na cautelar que
ora se referenda, assenta a suspensao integral e imediata da execucao
dos recursos orcamentarios oriundos do identificador de Resultado
Primario n. 9 (RP 9), referente ao exercicio 2021.

Ora, o acolhimento do pleito, nesses termos, poderia ocasionar
grave risco a execucdo das politicas publicas em todo o Pais, sendo
capaz de gerar verdadeiro caos nas mais diversas areas, desde saude
(mormente em situacdo de pandemia como a atual) e educacdo, até
infraestrutura, em todos os niveis de governo.

Nao é demais destacar que eventuais desvios existentes na execugao
do orcamento 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 eventuais obras e
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servigos publicos.

Nesse sentido, colho manifestacdo do Senado Federal juntada a
ADPF 854 (peticao/STF n. 10.6924/2021), na qual a Casa Legislativa aduz:

De fato, o contexto das emendas de relator-geral para 2021
€ bastante amplo, representando um valor autorizado atual na
LOA de R$ 16,8 bilhdes. Para providenciar a execugao
orcamentaria desse montante, ao longo dos diversos
Ministérios, a administragao publica certamente ja mobilizou,
em alguma medida, a sua estrutura, tendo iniciado o
recebimento de propostas para a realizacdo de convénios,
contratos de repasse ou até mesmo iniciado ou concluido
processos licitatorios. Eventuais partes contratadas ou
conveniadas de boa-fé com a administragio publica, e
diretamente afetados por esta decisdo, nao podem ser
prejudicadas.

A paralisagao da execugao de R$ 16,8 bilhoes em despesas
discricionarias prejudica diversos setores, sendo a satude o
principal, com R$ 7,5 bilhoes. [...]

Se se pretende tutelar os principios constitucionais da
publicidade da moralidade e da isonomia na execugao de
emendas or¢camentdrias, a suspensao da execugao or¢camentaria
nao é o meio habil ou adequado para esse fim, porque apenas
impede, de forma drastica, o repasse do orgamento aos
beneficidrios, mas nada altera sob a perspectiva normativa ou
fatica para promover os principios que fundamentaram a
decisdo judicial.

E muito embora ja existam mecanismos de transparéncia e
controle da execuc¢ao das emendas do relator (RP 9), certo é que
a suspensao da execugao orcamentaria, na forma como
determinada na cautelar, apenas constitui prejuizo aos cidadaos
beneficiarios das obras servigos publicos, ndo sendo a medida
judicial (suspensdo) o meio adequado para concretizar o fim
pretendido (transparéncia).

18
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Entendo que o caminho recomenda — e assim expus — a parcimonia
na atuacdo do Poder Judicidrio a luz da separagao dos Poderes, com a
deferéncia a processo deliberativo internamente regulamentado em
conformidade com a delegacao constitucional.

O que nao significa dizer, por outro lado, 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, mandamentos esses essenciais a um Estado que se
pretenda democratico e de Direito.

Ainda assim, a questdo merece ser analisada sob a otica do dialogo
institucional, das atribui¢des constitucionalmente delimitadas e dos
ajustes que se mostram necessarios.

Antes de mais nada, cabe ressaltar que as programacoes
orcamentarias sao publicas e que as informacoes a elas atinentes, de um
modo geral, estio disponiveis a qualquer cidadao mediante consulta.
Ademais, conforme exposto, as emendas ora em analise foram aprovadas
pelo Congresso por meio de procedimento altamente detalhado e sujeito
a diversos meios de controle, tendo resultado na edigdao da prépria lei
orcamentaria.

Nesse sentido, ainda, como forma de equalizar os mecanismos de
execucao do orcamento, o Poder Executivo federal editou a Portaria
Interministerial ME/SEGOV-PR n. 6.145/2021, na qual disciplinou os
procedimentos em relacdo as programacodes incluidas ou acrescidas a Lei
Orcamentdria de 2021 por meio de emendas do Relator-Geral (RP 9).

Transcrevo trecho da manifestacao da Advocacia-Geral da Uniao,

elucidativo quanto ao ponto:

O artigo 44, § 1° da referida Portaria prevé a redugao dos
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limites de empenho das programacoes oriundas de emendas de
relator-geral na mesma proporc¢ao aplicavel ao conjunto das
despesas primadrias discricionarias do Poder Executivo. A
norma assegura o contingenciamento equitativo, de modo
analogo as demais emendas parlamentares e programacoes,
impedindo, assim, que as programagOes or¢amentdrias 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, nao ha que se falar em violagdo ao principio da
execugao equitativa do or¢camento.

Como se pode observar, a legislagdo orcamentaria veicula,
em sede legal e regulamentar, um regramento claro e minucioso
para a execugdo das programacoes 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 alocacdao 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
informagOes adicionais quanto ao detalhamento de dotagOes
orcamentdrias. Com o intuito de prevenir eventuais
irregularidades na especificagdo de programagdes, o0s
Ministérios da Educagdo e do Desenvolvimento Regional
elaboraram documentos voltados a auxiliar a apresentacao de
emendas parlamentares ao or¢camento.
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Todo esse arcabougo normativo oferece parametros e
critérios para a boa gestao financeira e para a preserva¢ao do
patrimonio 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.

Por fim, cabe ressaltar que a propria disciplina das emendas de
relator-geral foi objeto de modificacao recente, de sorte que passaram a
contar com identificadores proprios na execucao orcamentaria (RP 9).

Tal ponto foi inclusive objeto de énfase nas informagoes prestadas
pelo Senado e pela Camara dos Deputados, que assim fizeram consignar
a fl. 11: “a identificagdo na lei or¢camentaria 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 programagdes 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 mudanca em relacdo a pratica orcamentdria preexistente:
antes, as emendas de relator-geral ndo recebiam marcacdo propria,
sendo via de regra indistinguiveis das demais programacdes
orcamentarias” (fl. 12).

Ou seja, a marcacdo propria das emendas ja se mostra um avango
na concretizacio, pelo Congresso Nacional, do principio da
transparéncia fiscal, conferindo, inclusive, maior possibilidade de
serem questionadas.

Assim, sob esse angulo, almejar o sempre salutar aprimoramento da
técnica orcamentaria, com a promocdao de medidas direcionadas a
garantir maior transparéncia, nao pode, por si sO, implicar o irrestrito

afastamento de pratica balizada na normativa ora vigente que foi seguida
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a risca pelos parlamentares.

E é a partir de tais balizas que entendo haver espago para o
aperfeicoamento da matéria, cumprindo ao Supremo exortar o
Congresso Nacional a, dentro de sua competéncia constitucionalmente
delimitada, p6r o processo orcamentdrio, de maneira ampla, em
harmonia com a Carta Maior.

Nesse sentido, satido a eminente Relatora no que tange a delimitagao
da controvérsia a partir do enfoque dos principios da transparéncia e da
publicidade.

Ha necessidade de se proceder a divulgacao das informacdes
relacionadas as emendas de relator em todas as fases do ciclo
orcamentario, inclusive como forma de garantir maior controle e
fiscalizagdo, 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 014.922/2021-5, em que aprovado o parecer prévio sobre as
contas do Presidente da Repuiblica referentes ao exercicio 2020.

Em que pese a inovagao na identificagao das emendas de relator por
meio da classificacao RP 9, constatou-se, na Corte de Contas, a auséncia
de maior padronizacao no tratamento informacional quanto ao tema, em
especial quando da execugao orcamentdria, cuja falta de transparéncia

nao passou despercebida pelo érgao.

A respeito, vale transcrever trecho do voto apresentado pelo Relator
naquele 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,

22
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que passou a ser identificada com codificagio propria de
identificador de resultado primario (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 destinagao de volume expressivo de emendas de relator-
geral para honrar despesas correntes requer andlise mais
aprofundada dos seus reflexos sobre a dinamica da execugao
orcamentaria, uma vez que, segundo o art. 4° da LOA 2020, o
Poder Executivo somente poderia cancelar dota¢des mediante
solicitacao ou concordancia do autor da emenda (§ 72 inciso II),
0 que exige envio de projeto de lei.

A inovagao legislativa, como sdi acontecer, trouxe algumas
perplexidades e dificuldades em sua operacdo. 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 alocagdao dos recursos,
verificou-se ndo haver uniformiza¢ao de procedimentos para a
distribuicao ou alocacdo 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 orcamentaria, no sistema eletronico de
informagOes da Pasta, 31 a¢Oes orcamentdarias provenientes de
emendas de relator-geral (RP-9).

O MDR estabeleceu, por meio da Portaria MDR
1.081/2021, orientacdo para que os ordenadores de despesa do
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
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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 o6rgaos 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.

Conforme bem assentado pela eminente Relatora, o quadro nao se
faz condizente com um ideal republicano de transparéncia no trato da

coisa publica.

A existéncia de informacgoes auditaveis, em que sejam garantidas a
comparabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes a solicitagao das
emendas e a posterior execu¢do no orcamento, se faz necessaria para

evoluirmos enquanto sociedade.

Em um contexto de grave restricao orcamentdria, o controle politico
quanto as escolhas alocativas realizadas no ambito do Poder Legislativo
se mostra importante, inclusive como forma de possibilitar que a
sociedade civil colabore com o Parlamento na busca pela concretizagao de

maior eficiéncia no uso dos recursos publicos.

Assim, a falta de transparéncia inerente ao procedimento

envolvendo referidas emendas, indicada até mesmo pelo Tribunal de
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Contas da Uniao, atrai a necessidade de correcao de rumos, com a
exortacao para que o Congresso proceda ao aprimoramento na busca pela

concretizagao do principio da publicidade.

Sob esse angulo, todavia, ainda que concorde com os fundamentos
lancados, destaco divergir, agora parcialmente, quanto as conclusoes
alcancadas pela eminente Relatora na parte dispositiva de seu voto.

Digo isso porque, embora entenda passivel de criticas a falta de
transparéncia inerente ao uso das ditas “emendas de relator”,
compreendo ser passo demasiado largo a defini¢ao prévia, pelo Supremo,
do tratamento a ser dado ao tema — ainda que por analogia com as
demais emendas —, definindo medidas e providéncias a serem adotadas,
sem que seja conferida ao Congresso a oportunidade de regulamentar

questao que a propria Constituigao a ele atribuiu.

Em outras palavras, atribuir a adogao de providéncias, ainda que
indiretamente e em carater cautelar, representaria reescrever nao apenas
0 Regimento Comum do Congresso Nacional, mas mesmo a legislacao
de regéncia, no que tange a disciplina or¢amentaria, impondo ao
Legislativo e ao Executivo a adogao de providéncias sem a oportunidade

de eventuais ajustes pelas vias proprias.

Conforme fiz ver, embora a disciplina do orcamento deite raizes
diretamente no Texto Constitucional, a Carta de 1988 prevé amplo espaco
ao tratamento infraconstitucional da questao, conferindo ao Legislativo

que, ante a autonomia que lhe é inerente, venha a cuidar do tema.

E bem verdade que essa autonomia nio é ampla, guardando estrita
obediéncia a Lei Maior, com todas as regras e principios nela contidos.
Nesse contexto pode, inclusive, ser objeto de controle pelo Supremo,
como ora realizado, em que se indica a contrariedade aos principios da
transparéncia e da publicidade.
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Ainda assim, ndao se pode assumir que esta Corte venha a
substituir-se ao legislador em prerrogativa constitucional propria,
inclusive no que versada a tramitacdo de projetos de lei alusivos ao
orcamento, a qual, de acordo com o art. 166, caput e § 2° deve
primeiramente ser tratada segundo a forma regimental. Transcrevo, uma

vez mais, o teor dos preceitos:

Art. 166. 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.

[-.]

§ 2° As emendas serao apresentadas na Comissao mista,
que sobre elas emitirda parecer, e apreciadas, na forma
regimental, pelo Plenario das duas Casas do Congresso
Nacional.

(Grifei)

Nada disso evita que, exercida a competéncia constitucional pelo
Legislativo em vias de concretizar a transparéncia, em todas as fases do
ciclo orcamentario, venha o Poder Judicidrio a ser provocado para avaliar

a questao a luz da Constitui¢ao Federal.

Como fiz ver, entendo que, em um ambiente democratico e
republicano, a harmoénica separacdao dos poderes assume condicao
fundamental, devendo ser por todos observada.

Por tal razao, também divirjo da eminente Relatora quanto aos itens
(@) e (b) da parte dispositiva de seu bem lancado voto para, em
substituicao, exortar o Congresso Nacional a, nos termos do art. 166 da
Constituicao, exercer sua atribui¢do com vistas ao aperfeicoamento das
regras inerentes ao processo de emenda — em sentido amplo — do projeto
de lei orcamentdria, a fim de conferir-lhe maior publicidade e
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transparéncia.

Ante o0 quadro, com a devida vénia da eminente Relatora e daqueles
que a acompanham, divirjo para deferir parcialmente o pedido de
medida cautelar, de modo a, tao somente, reconhecendo a contrariedade
aos principios da transparéncia e da publicidade, exortar o Congresso
Nacional a proceder, considerado o exercicio 2022, ao aperfeicoamento

legislativo de tramitacdo das normas orcamentarias.

Com isso, ressalvo o orcamento dos exercicios 2020 e 2021, por
entender que a tramitacao e a execugdo das leis orcamentdrias, ainda que

passiveis de criticas, atenderam as normas entao vigentes.

Afasto também a suspensao integral e imediata da execugao dos
recursos orcamentarios oriundos do identificador de Resultado Primario
n. 9 (RP 9) referente ao orcamento do exercicio 2021, por vislumbrar na
medida potencial de acarretar severo prejuizo a continuidade das

politicas publicas planejadas, especialmente as voltadas a satde.

E como voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

REFERENDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ARGUIGAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL 854

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE. (S) PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)

ADV. (A/S) ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI (29498/DF, 7040/0/MT)
ADV. (A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI (21144/DF,
7234/0/MT)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

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

Decisdo: O Tribunal, por maioria, referendou a decisdo qgue
conheceu em parte da arguicdo de descumprimento e, nessa extensdo,
deferiu o pedido de medida cautelar requerido, para determinar ao
Congresso Nacional (Senado Federal e Cémara dos Deputados), a
Presidéncia da RepUblica, a Casa Civil da Presidéncia da Republica
e ao Ministério da Economia as seguintes medidas: (a) guanto ao
orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021, que seja dada ampla
publicidade, em plataforma centralizada de acesso publico, aos
documentos encaminhados aos 6rgdos e entidades federais que
embasaram as demandas e/ou resultaram na distribuicdo de recursos
das emendas de relator-geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta) dias
corridos; (b) quanto a execucdo das despesas 1indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator do
projeto de lei orcamentdria anual), gque sejam adotadas as
providéncias necesséarias para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicacédo, sejam registradas em
plataforma eletrdnica centralizada mantida pelo 6rgdo central do
Sistema de Planejamento e Orgamento Federal previsto nos arts. 3°
e 4° da Lei 10.180/2001, a gqual 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 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, 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 final Jjulgamento de mérito desta arguicdo de
descumprimento. Tudo nos termos do voto da Relatora, vencidos
parcialmente os Ministros Gilmar Mendes e Nunes Marques. Falaram:
pelo requerente, o Dr. André Maimoni; pelo interessado Presidente
da RepUblica, o Ministro Bruno Bianco Leal, Advogado-Geral da
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Unido; pelo Senado Federal, o Dr. Thomaz Gomma de Azevedo,
Advogado-Geral do Senado Federal; e, pela Camara dos Deputados,
Deputado Federal Hugo Leal. Plenéario, Sesséo Virtual

Extraordindria de 9.11.2021 a 10.11.2021.

Composigdo: Ministros ZLuiz Fux (Presidente), Gilmar Mendes,
Ricardo Lewandowski, Cé&rmen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber,

Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e
Marques.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plendrio
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