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VOTO VOGAL

1. Considerando a complexidade e a relevancia da questao
atinente a auséncia de transparéncia e de critérios de controle
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quanto a adogao de emendas do relator-geral do orgamento da
Unido (Resultado Primario n% 9), e, em atencao ao dever de
expressa fundamentacao, nos termos do inciso IX do art. 93 da
Constituicao da Republica Federativa do Brasil, apresento a
Senhora Presidente e aos eminentes pares uma declaragao de
voto escrita, porém inicio assentando as premissas e o arremate

das razdes que ora trago a colagao:
1.1. Premissas:

Primeira: A arguicao de descumprimento de preceito
fundamental pode ter como objeto atos do poder publico que
recaem sobre dinamicas relativas ao emprego de verbas
orcamentdrias. O Supremo Tribunal Federal tem realizado o
controle de constitucionalidade de atos normativos e do poder
publico que vulneram as regras de formulagdo e execugao
orcamentdrias previstas na Constituicdo Federal, consoante
ilustram os precedentes desta Corte.

Segunda: A disciplina constitucional or¢amentdria tem
carater formal e rigido, de modo a garantir a transparéncia, a
informacao e a prestacao de contas (accountability) de todos os
valores alocados por parlamentares e pelo Poder Executivo, nos
termos do art. 163-A da Carta da Republica.

Terceira: O relatorio do Tribunal de Contas da Uniao sobre
as contas do Presidente da Republica em relagdo aos exercicios
de 2020 e 2021, revela que emendas do relator-geral do
orcamento, identificadas pelo indicador de resultado primario
n® 9 (RP 9) apresentaram uma mudanga de padrao, elevando-se
em quantidade e em volume de recursos envolvidos. A Corte de
Contas identificou ainda problemas atinentes ao controle e
transparéncia dessas emendas, dada a auséncia de sistema
centralizado para o seu registro; inexisténcia de prévia
vinculagao ao parlamentar autor; falta de critérios de alocagao
de recursos, dentre outras circunstancias que se mostram
contrdrias a regéncia orcamentdria e republicana da
Constituicao Federal.
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Quarta: A técnica de particdo orcamentdria que utiliza o
indicador RP 9, ao gerar sombra e opacidade sobre os autores
das emendas e a real destinagdo de recursos publicos,
obstruindo o escrutinio social sobre as acdes contempladas, fere
os principios republicano, da legalidade, moralidade,
publicidade e impessoalidade, bem como as normas
constitucionais or¢amentarias.

Quinta: A pratica da indicacao discriciondria de valores
publicos e de ocultagao dos parlamentares autores atenta contra
o principio da transparéncia. Nao hda possibilidade concreta de
fiscalizagao e responsabilizagao se restam apartados os avalistas
da alocagao orcamentaria e os beneficiarios da execucao final
dos gastos. A verificagdo da conduta idonea na regéncia de
recursos publicos pressupde total clareza quanto a cadeia de
fluxo dos valores, impondo-se a sua rastreabilidade desde o
momento inicial de inclusdao das despesas no orcamento, nos
termos do citado artigo 163-A da Carta da Republica.

Sexta: A Constituicao exige forma e procedimento para a
elaboracdo do or¢amento publico, que deve ser rigorosamente
submetido a fiscalizagao dos orgaos de controle e da populacao.
A transparéncia € atributo insito a atividade de se orcar. Trata-
se de elemento constitutivo da tarefa de se esmiucar
previamente os dispéndios de recursos. Foge a tal compreensao
a sistemdtica que dificulta a fiscalizagdo, pairando a margem
dos sistemas federais de controle e governanga, engendrando-se
por meio de oficios e comunicagOes esparsas, sem registro
centralizado.

Sétima: A Constituicao da Reptblica, em seu art. 166 e
seguintes, apresenta o desenho das normas or¢amentarias. As
emendas do relator-geral do or¢camento (RP 9) ndo tém previsao
na Constituicdo da Republica, a qual apenas minudencia e
confere carater impositivo apenas as emendas individuais e de
bancada, a teor do quanto disposto nos §§ 11 e 12, do art. 166 da
CRFB, submetendo o alcance da obrigatoriedade de execugao
destas ultimas a um limite quantitativo expresso. A criagao de
despesas através de emendas de relator-geral ndao pode assumir
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vulto que desequilibre a propria compreensdao de emenda,
adquirindo centralidade incompativel com a regéncia do art.
166 da Constituicao Federal, que estabelece esse poder como
complementar e residual em relagao a proposta orcamentaria,
sendo cabivel se houver compatibilidade com o plano
plurianual e a lei de diretrizes orcamentdrias, mediante
indicacdo de recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacdo de despesa e, por fim, se forem
relacionadas com erros e omissdes ou com os dispositivos do
projeto de lei (Art. 166, §3°, I, II e III).

Oitava: A definicao de agenda e a formulagao de politicas
publicas devem submeter-se, democraticamente, a vontade da
maioria, descabendo a utilizacao personalista, discriciondria e
aleatdria de parcela vultosa do orcamento federal. A alocagao
de recursos através de emendas de relator-geral que nao
explicitam os critérios objetivos de eleicao das localidades e
acoes beneficiadas afasta-se da nogao de efetiva politica ptblica,
porquanto ausente a dimensdo dialdgica necessdria a sua
formulagao, traduzindo um loteamento parcial, fragmentado e
paroquial dos valores que deveriam ser empregados na
realizacao do bem comum.

Nona: A iniciativa para a apresentacdo da Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO), com indicacdao das metas e
prioridades da administracdo publica federal, cabe ao Poder
Executivo, razdo pela qual afronta esse principio a criagdo de
emendas de relator-geral em relacdo as quais nao ha
participagao dessa esfera de governo na defini¢ao de metas e
prioridades. O Poder Executivo, no caso das emendas de
relator-geral, deve manter o seu poder de reger e cadenciar a
execugao do orgcamento, inclusive contingenciando valores, se
necessario for. A aplicacdo indiscriminada de emendas de
relator-geral afeta a harmonia e o equilibrio entre os poderes,
malferindo o sistema do presidencialismo.

Décima: O ato conjunto da Camara de Deputados e do
Senado Federal n. 1/2021, a Resolugao do Congresso Nacional
n.? 2/2021 e atos correlatos nao tiveram o condao de cessar o
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estado de inconstitucionalidade ao qual estd jungida a

sistematica atual de emendas RP 9.

1.2. Base constitucional: artigos 1°, caput; 5% 1I; 37, caput; 163-A, 165,
166 e 167, todos da CRFB.

1.3. Base jurisprudencial: o voto se estriba em precedentes que
formam jurisprudéncia deste Tribunal no sentido da possibilidade de
controle de constitucionalidade de leis que alteram os mecanismos de
formulagcdao do orcamento; em julgados que prestigiam a transparéncia
publica; e, mais especialmente, na decisdo de Sua Exceléncia, a Ministra
Rosa Weber, referendada nestes autos. Cite-se, de partida, os seguintes
julgados: ADI 5274, Relatora Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, julgada
em 19.10.2021; ADI 6594, de minha Relatoria, julgada em 15.09.2021; ADI
4048, Relator Min. Gilmar Mendes, julgada em 14.05.2008;, ADI 5468,
Relator Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgada em 30.06.2016.

1.4. Conclusio do voto: Acompanhando o voto da eminente
Ministra Relatora, conheco das Arguicoes de Descumprimento de
Preceito Fundamental e as julgo integralmente procedentes para
declarar a inconstitucionalidade do indicador de resultado primario n®.
09, a partir da publicacdo da ata deste julgamento, e confirmar a medida
cautelar decretada nestes autos, a qual deve ser convertida em
julgamento meritorio, de modo a:

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

(b) implementar-se medidas para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicagao, sejam registradas em
plataforma eletronica centralizada, em conformidade com os principios
da publicidade e transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A).

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Acolho o bem lancado
relatério da e. Ministra Rosa Weber, e, consoante firmado nas premissas

que alicercam este voto, reputo que a solugao que o caso comporta é a de
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julgamento de procedéncia integral das Argui¢oes de Descumprimento

de Preceito Fundamental de n° 850, 851, 854 e 1014, consoante
fundamentacao doravante esmiugada em topicos.

Normas orcamentarias da Constituicao

e controle de constitucionalidade

Principio tecendo algumas consideragoes sobre as normas
orcamentdrias encartadas na Constituicdo da Republica e sobre a
possibilidade de que este Supremo Tribunal Federal efetive controle de
constitucionalidade sobre os atos do poder publico que as vulneram, pela
via da Arguigao de Descumprimento de Preceito Fundamental.

A Constituicao Federal, em seu art. 166, expressou como devem se
processar as emendas a lei de orcamento anual, demandando-lhes
pertinéncia e aderéncia ao plano plurianual e as diretrizes orcamentarias,
bem como a indicagao de recursos e a relacao com a correcao de erros ou

omissoes acerca do projeto de lei. Veja-se:

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

§ 1° Cabera a uma Comissao mista permanente de
Senadores e Deputados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos
neste artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo
Presidente da Republica;

IT - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicao e
exercer o acompanhamento e a fiscalizacao orcamentaria, sem
prejuizo da atuacdo das demais comissdes do Congresso
Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com o art. 58.

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

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou
aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas
caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes orcamentarias;

II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas
os provenientes de anulacio de despesa, excluidas as que
incidam sobre:

a) dotacOes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados,
Municipios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei”. (Grifo
acrescido).

Portanto, observa-se que, como regra geral, as emendas ao
orcamento nao podem desnaturad-lo nem se sobrepor a sua logica e feicao.
As regras constitucionais sao impositivas e findam excepcionadas apenas
nos termos da propria Carta.

Uma vez que a disciplina constitucional sobre a Comissao Mista de
Orgamento nao ¢ exaustiva, a Resolugao do Congresso Nacional n°. 01, de
2006 tratou de dispor sobre o regimento da Comissao e sobre todas as
matérias as quais se refere o art. 166 da Constituigao de 1988.

No pontos das emendas ao projeto de lei orcamentaria, o referido
normativo prevé o cabimento das seguintes espécies: emendas de
comissao, de bancada, individuais e de relator-geral. Quanto a essas
ultimas, no que concerne as emendas de relator-geral, o regime vigente
prevé a necessidade de que elas se voltem a corrigir erros e omissoes de
ordem técnica ou legal; recompor, total ou parcialmente, dotacoes
canceladas, limitada a recomposi¢ao ao montante originalmente proposto
no projeto; e a atender as especificagdes dos pareceres preliminares.
Contfira-se:



ADPF 854 / DF

“Art. 66. O Relator-Geral podera propor, em seu relatdrio,
acréscimos e cancelamentos aos valores aprovados para as
emendas coletivas de apropriacdo nos pareceres setoriais,
utilizando as fontes de recursos definidas no Parecer
Preliminar.

Paragrafo tinico. O cancelamento de que trata o caput nao
podera ser superior a 10 % (dez por cento) do valor aprovado
para cada emenda no Parecer Setorial.

Art. 67. E vedado ao Relator-Geral propor a aprovagio de
emendas com Parecer Setorial pela rejeigao.

Art. 68. O Relator-Geral podera propor, em seu relatdrio,
alteracoes no atendimento das emendas de Bancadas Estaduais,
por solicitacao de 2/3 (dois tercos) dos Deputados e 2/3 (dois
tercos) dos Senadores da respectiva bancada.

Art. 69. As propostas de parecer do Relator-Geral as
emendas somente poderdo ser incorporadas aos sistemas
informatizados apds a apreciagdo conclusiva de todos os
relatdrios setoriais pela CMO, ressalvado o disposto no art. 64.

(--)

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

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

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

II - atender as especificacdes dos Pareceres Preliminares.

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

Art. 145. As emendas de Relator serao classificadas de
acordo com a finalidade, nos termos dos Pareceres
Preliminares”.
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As emendas de relator-geral ndao sao uma criacdo dos ultimos
exercicios financeiros. Nesse sentido, confirmando a prerrogativa
congressual de emendar o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA),
confira-se trecho do parecer do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) na TC
014.922/2021- 5, no qual se promoveu analise das contas do Presidente da
Republica em relagao ao ano de 2020:

“O poder de emendar o PLOA ¢é consagrado na Carta
Politica e tratado com especial deferéncia pela jurisprudéncia
do STE, com destaque para as balizas presentes no julgamento
da ADI 1.050 MC, segundo o qual o poder de emendar o
PLOA, que se reveste de mnatureza eminentemente
constitucional, qualifica-se como prerrogativa de ordem
politico exercicio da ajuridica inerente atividade legislativa,
competéncia constitucional exercida pelo parlamentar desde
que respeitadas as limitagdes estabelecidas na propria
Constituicdo da Reptblica. Nesse sentido, as emendas
parlamentares: i) ndo podem implicar aumento da despesa
prevista no PLOA; ii) devem guardar afinidade ldgica (relagao
de pertinéncia) com a proposicao original; e iii) tratando se de
propostas  orcamentarias, devem  observar as restrigdes
constitucionais (art. 166, §§ 3° e 4°). Dentre essas restrigoes,
sobressai a necessidade de que as emendas parlamentares de
qualquer tipo sejam relacionadas: i) com a corre¢ao de erros ou
omissoes; ou ii) com os dispositivos do texto do PLOA. As
regras gerais do processo or¢amentdrio estao disciplinadas na
Resolugao 1/2006 que dispoe sobre a Comissao Mista
Permanente de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao
(CMO) prevista no art. 166, § 1°, da Constituicao Federal, bem
como sobre a tramitacao das matérias orcamentarias. Esse
normativo estabelece os seguintes tipos de emendas a despesa
orcamentaria: i) emendas de comissao (art. 43); ii) emendas de
bancada estadual (art. 46); iii) emendas individuais (art. 49); e
iv) emendas de relator setorial e geral (art. 52, item I, alinea
“g”; arts. 144 e 145)”. (Grifo acrescido).
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Porém, a despeito de a Resolugao CN n® 01 estar vigente desde o ano
de 2006, controverte-se, nestes autos, o fato de o indicador RP’ 9 ter
acarretado a alocacao de elevado volume de recursos em sistematica de
particdo sem critérios e transparéncia, distinta das demais emendas
individuais e de bancada.

Consta no aludido relatério do Tribunal de Contas da Unido o que
seria uma “mudanca de padrao” nas emendas de relator-geral RP 9,
evidenciando-se auséncia de parametros de alocacao de recursos, com
forte concentracdao em determinadas unidades federadas, notavel

aumento de emendas e de valores envolvidos:

“(...) as emendas de comissdao e de relatores (relator
somente na Resolugao 1/2006geral e relator setorial) estao
previstas CN e nao contavam com andlises especificas nas
Contas, até porque as despesas decorrentes desse tipo de
emenda integravam as demais programagoes or¢amentdrias da
despesa, sem a existéncia de identificadores ou filtros na peca
orcamentaria, até o exercicio de 2019.

Com o advento da Lei 13.957, de 18 de dezembro de 2019,
foi criada nova modalidade de emenda do relator-geral ao
projeto de lei orcamentdria anual, inserida no art. 6°, § 4°, inciso
I, item 6, da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2020,
classificada com o Identificador de Resultado Primario 9 (RP 9).
(-.r)

Ao apreciar o PLOA 2020, o relator-geral propds, no
Parecer (CN) 56/2019, de 4/12/2019 (Parecer Preliminar), uma
relacao de autorizagdes para apresentacao de emendas, com o
objetivo de viabilizar o atendimento dos pleitos recebidos pela
relatoria voltados para o aprimoramento do PLOA. Destacou a
autorizagdo para reforco de dotagdes de investimentos
constantes do PLOA ou inclusao de obras que garantissem a
efetiva entrega de bens e servigos a sociedade. Salientou que
houve significativa reducao nos investimentos ao longo dos
ultimos anos e que o montante previsto para 2019 foi muito
aquém do que o pais necessitava. Diante dessa realidade,

10
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incluiu no referido parecer autorizacao para emenda de relator-
geral, com o proposito de preservar a capacidade de
investimento dos estados e de garantir a continuidade dos
projetos em andamento. No relatério também foi prevista
autorizagao para que o relator-geral destinasse recursos para o
Fundo Especial de Financiamento de Campanha (FEFC), como
forma de atender demandas de lideres partiddrios que
representam a maioria dos parlamentares, que buscavam
recompor os recursos do FEFC constantes do PLOA
encaminhado pelo Poder Executivo Consignou, ainda, que, ao
analisar a mensagem modificativa, identificou que o Poder
Executivo havia incluido despesas discricionarias no rol do
anexo da LDO que afasta a incidéncia de limitacao de empenho,
conforme prevé o art. 9%, § 2° da LRF. Uma das alteragoes foi
reconduzir algumas despesas a condi¢ao de contingencidveis,
classificadas com o identificador de resultado primdrio RP-2. A
fim de obter recursos para o atendimento de emendas, o
relator-geral prop0s a realizagao de corte prévio linear de 3,9%
nas programacgoes discriciondrias (RP-2) de outras despesas
correntes, classificadas no grupo de natureza de despesa 3
(GND 3), investimentos (GND 4) e inversoes financeiras (GND
5) constantes da proposta original do Poder Executivo,
considerando apenas as fontes de recursos passiveis de
utilizacao nas emendas. Inicialmente, a reserva de recursos para
as emendas do relator-geral autorizadas seria de R$ 7,21
bilhdes, segundo demonstrativo constante do Anexo II do
Parecer Preliminar (p. 59). Além desse valor, o Anexo II-A
apontou o cancelamento prévio de programacgoes
orcamentarias, com fundamento no art. 52, inciso II, alinea “b”,
da Resolugao 1/2006-CN. Ao final do processo legislativo, as
emendas de relator-geral com identificador de resultado
primario (RP-9) foram elevadas ao patamar de R$ 30,12 bilhdes,
um aumento de 318%.

A identificacdo das emendas de relatorgeral com a
codificacao RP da LOA apenas a partir de 2029 passou a constar
0, com a previsao no texto da Lei 13.898/2019 (item 4 da alinea

11
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que: “c” do, inciso II, do § 4° do art. 6°), vetado pelo Presidente
da Republica, sob o argumento de que: (...)

Entretanto, logo na sequéncia, o proprio Poder Executivo
propos, no PLN 51/2019, a criacdo do identificador RP9 para
segregar, das modificagdes de ordem técnica e legal, as
alteragOes e inclusoes de novas programagoes promovidas pelo
relator”“c” geral nas hipoteses previstas na Resolucao 1/2006,
cuja proposta foi convertida na Lei 13.957/2019, que incluiu o
item 6 na alinea do, inciso II, do § 4° do art. 6° da LDO 2020.

Destaca-se nao haver, nas exposi¢oes de motivo da
proposta, justificativas concretas para a mudanca realizada, e
tampouco foram apresentados esclarecimentos suficientes em
diligéncia realizada no ambito da presente analise.

O primeiro ponto a esclarecer é que a abrangéncia das
emendas por tipo de autoria ndao necessariamente reflete os
identificadores de resultado primdario previstos na tabela
anterior. Embora em 2020 as emendas de relator-geral tenham
totalizado R$ 151,33 bilhdes, cumpre registrar que 80% deste
valor (R$ 121,21 bilhdes) se referem a emendas de ordem
técnica (mudanca de fonte e outros ajustes previstos no art. 144
da Resolugao 1/2006-CN), nao classificadas com identificador
de resultado primdrio especifico. Os 20% restantes (R$ 30,12
bilhoes) dizem respeito a emendas RP-9, que decorreram de
especificacdes havidas no Parecer Preliminar do relator-geral,
submetido e apreciado pela CMO.

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

A mudanga no padrao das emendas de relator-geral nao se

12
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limitou ao quantitativo, chamando aten¢dao 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”.

Portanto, sob a marcagao RP 9, as emendas de relator-geral passaram
a ser discricionariamente distribuidas, sendo comunicadas sem
centralizacao, sob o manto da informalidade, mas contando com
obrigatoriedade e possibilidade de que seja exercida pressao pela sua
execugao. Rodrigo Oliveira de Faria, em artigo especifico sobre o tema,
expoe essa finalidade do indicador RP 9:

“A reestruturacao da ordem orcamentaria decorreu de
uma triangulacdo normativa, que efetuou a combinagao e o
entrelacamento de trés regras fundamentais: i. execugado
obrigatoria; ii. marcacao de programacoes orcamentarias (RP); e
iii. vedagao as alteracoes da LOA sem anuéncia dos
parlamentares autores das emendas. Com a impositividade das
emendas ou obrigatoriedade de execucgdo, limita-se a
discricionariedade do Executivo no manejo das verbas ou
aplicacao do contingenciamento, garantindo-se o0s recursos
necessarios as emendas dos parlamentares, atribuindo-se aos
congressistas, também, a incumbéncia de priorizar suas
emendas, para os casos de limitacdo orcamentdria; com a
marcacdo das programacoes decorrentes de emendas, os
parlamentares  conseguem rastrear e controlar o
remanejamento e a execucao de suas emendas; por ultimo,
com a vedacgdo de alteracdo das programacdes orcamentarias
decorrentes de emendas, impede-se que haja créditos
adicionais que diminuam os recursos atribuidos a tais
emendas, sem que exista a anuéncia do parlamentar. Em
sintese: a triangula¢do normativa garante a intangibilidade das
emendas parlamentares”. (Faria, Rodrigo Oliveira de. O
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redesenho das instituicoes orcamentdrias e a explosio das emendas de
relator-geral RP-9: o processo or¢amentdrio no centro da crise politica.
XI  Prémio SOF de Monografias. Disponivel em:

respositorio.enap.gov.br. Brasilia, 2022).

Para além do debate acerca das emendas RP 9, em recentes reformas
constitucionais, atribuiu-se carater impositivo a execucao de emendas
individuais e de bancada, conforme alteracao efetivada por meio das
Emendas a Constituicao n® 86, de 2015, e 100, de 2019. Desse modo, por
variados prismas, o regime das emendas ao or¢amento tem se alterado no
curso de tempo.

Tais Emendas Constitucionais tornaram obrigatéria a execugao
orcamentdria das emendas individuais, em montante correspondente a
1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior, observados critérios para a execugao
equitativa da programacao, conforme previsao que deveria constar de lei
complementar. Ja as emendas de bancada de Estado ou do Distrito
Federal serao fixadas no montante de até 1% (um por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior. Nos dizeres da

Constituicao Federal:

“Art. 166. (...)

§ 11. E obrigatoria a execugao orcamentdria e financeira
das programacoes a que se refere o § 9° deste artigo, em
montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,
conforme os critérios para a execucdo equitativa da
programacao definidos na lei complementar prevista no § 9° do
art. 165.

§ 12. A garantia de execucao de que trata o § 11 deste
artigo aplica-se também as programacoes incluidas por todas as
emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado
ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento)
da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

§ 13. As programacoes or¢amentdrias previstas nos §§ 11 e
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12 deste artigo nao serao de execugao obrigatdria nos casos dos
impedimentos de ordem técnica”.

Note-se que as emendas individuais possuem um verdadeiro regime
excepcional de transferéncia de recursos ja que eles nao integram a receita
dos entes para fins de repartigao ou para o calculo dos limites da despesa
com pessoal ativo e inativo e o repasse € feito direta ao ente beneficiado,
independentemente de celebragio de convénio ou de instrumento
congeneres.

Ainda de acordo com a Constituigao, a obrigatoriedade sé podera
ser excepcionada, no caso de impedimento de ordem técnica. Para isso, a
Carta prevé que essa conceituagao devera constar da LDO, conforme
disposto no art. 165, § 11. Na LDO de 2021, a defini¢do de impedimento
esta prevista no art. 67, § 2°.

Analisando as inovagdes or¢camentdrias implementadas pelo
constituinte derivado, o Professor Fernando Facury Scaff aludiu tratar-se
de um verdadeiro “orcamento impositivo a brasileira”, porquanto a
obrigatoriedade de execuc¢do ndo recai sobre a pega orcamentdria em
termos amplos, mas sobre percentual direcionado as emendas individuais

e de bancada. Segundo as suas palavras:

“[...] Na semana passada, sob condi¢des completamente
diferentes pois o pais passa por um periodo onde se goza das
mais amplas liberdades publicas o Congresso aprovou a
Emenda Constitucional 86, que criou a curiosa figura do
Orgamento impositivo a brasileira, pois ao invés de aprovar
uma norma que realmente obrigasse o Poder Executivo a
cumprir as leis orcamentdarias, foi aprovada uma emenda
constitucional que obriga o Poder executivo a cumprir as
emendas parlamentares, que se caracterizam como uma
pequena parte do orcamento, e vinculada a interesses eleitorais
dos préprios parlamentares.

[...]

De toda forma, mesmo estas timidas normas aprovadas ja
tem o poder de causar muitas modificagdes nas relagOes
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politico-partidarias existentes, pois a liberacdo de emendas
parlamentares deixara de ser uma espécie de moeda de troca
nas relagoes entre o Congresso e o Planalto. Nem falo apenas do
atual governo, mas de todos os governos do periodo
democratico, em todos os niveis federativos, durante os quais se
usou a liberacao de emendas parlamentares para aprovar as
matérias de interesse do Executivo junto ao Legislativo. Se o
deputado votasse de acordo com o Planalto, as emendas seriam
liberadas (mesmo que a conta-gotas); se votasse contra, nao
haveria liberagdo de recursos. Nos estados e municipios
brasileiros esta mesma dinamica existe e, tal como na Unido, é
indiferente quais sejam os partidos na situagao ou na oposicao.

A Emenda 86, embora timida e circunstancial, se propde a
liberar o Legislativo do jugo do Executivo, o que é positivo.
Repito: a ousadia poderia ter sido maior e colocado o
Legislativo no efetivo comando dos destinos dos recursos que
sao arrecadados de todos em nosso pais. Claro que muitos erros
poderiam ocorrer, mas desta forma, ao longo de algumas
elei¢Oes, conseguiriamos melhorar a qualidade da composigao
de nossos Parlamentos e instaurar um sistema de representagao
parlamentar estavel e mais representativo em nosso pais.

A Emenda 86, promulgada em 17 de marco de 2015,
basicamente altera e insere alguns paragrafos e incisos nos
artigos 165 e 166, referentes a vinculacdo de recursos para a
execucao de emendas parlamentares individuais, e altera o
artigo 198 da Constituicdo Federal para estabelecer 15% de
vinculacao de recursos da Unido para os programas e a¢oes de
saude, consoante abaixo se busca demonstrar. (Scaff, Fernando
Facury. Surge o orcamento impositivo a brasileira pela Emenda
Constitucional 8. Consultor Juridico, 24 de marco de 2015 ).

Decerto, o Congresso Nacional, em atividade constituinte derivada,
excepcionou o regime de racionalidade majoritaria para a elaboragao do
orcamento ao admitir as ditas emendas individuais e de bancada. Mas,
num esfor¢o para compatibiliza-las com a légica majoritaria que preside o

orcamento, limitou-se o seu alcance mediante a imposicao de percentuais

16



ADPF 854 / DF

bastante restritos da receita publica, a indicar como nao poderia deixar de
ser que se trata de uma excecao.

Nessa ordem de ideias, a luz desse conjunto de mudangas
normativas, as emendas de relator-geral exsurgem como um elemento
que nao é inovador, mas que tem sido descaracterizado, na esteira do
acréscimo de hipdteses de novas despesas. Ademais, o indicador RP 9
evidenciou que a alocagao de recursos nao obedece a critérios objetivos,
nao tem mecanismo de transparéncia.

Esse conjunto de atos do poder publico que violam o principio
republicano, da transparéncia e da iniciativa da lei orcamentdria, em meu
modo de ver, é plenamente cognoscivel pela via da ADPF.

A e. Min. Relatora bem ponderou essa circunstancia em anterior
decisao monocratica proferida nestes autos (eDOC 51 na ADPF 854), in
verbis:

“A possibilidade de sujeicao dos atos do Poder Publico ao
controle objetivo de constitucionalidade, segundo a diretriz
firmada por esta Corte, ndo pressupoe a necessidade das
normas impugnadas ostentarem, no plano formal, o “status” de
lei ou de ato normativo primdrio, mostrando-se suficiente, para
esse fim, a presenca de conteido normativo primadrio
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
orcamentdrio, = matéria  objeto  desta  arguicdo de
descumprimento, ja prevaleceu nesta Corte entendimento no
sentido da inadmissibilidade do controle de constitucionalidade
em abstrato de leis or¢camentarias, considerada a circunstancia
de tais atos legislativos, embora revestindo-se do status formal
de lei, possuirem destinatarios certos e objeto determinado

(efeitos concretos), esgotando sua eficdcia na previsao de
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receitas e na autorizagao para a realizagao de despesas e para a
abertura de créditos adicionais (ADI 1.640-QO, Rel. Min.
Sydney Sanches, Tribunal Pleno, j. 12.02.1998, DJe 03.4.1998;
ADI 2.484-MC, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j.
19.12.2001, DJe 14.11.2013; ADI 3.652, Rel. Min. Sepulveda
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 orcamentdrias sempre que o
conteido das normas impugnadas, indo além dos juizos
politico-administrativos de alocagdao de recursos financeiros,
transcende o campo da eficicia concreta, projetando-se no
plano da materializacdo de atos de aplicacdo primdria da
Constituicao (ADI 2.925-MC, Red. p/ acérdao Min. Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, j. 19.12.2003, DJe 04.3.2005; ADI 4.048-
MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 14.5.2008, DJe
22.8.2008; ADI 4.049-MC, Rel. Min. Ayres Britto, Tribunal Pleno,
j- 05.11.2008, DJe 08.5.2009)".

De fato, no que tange ao cabimento de controle de
constitucionalidade, rememoro que a jurisprudéncia desta Corte tem
declarado a inconstitucionalidade de previsdoes normativas que instituem
emendas parlamentares impositivas fora dos moldes delineados pelas
Emendas Constitucionais n°. 86, de 2015, e 100, de 2019.

Os julgados deste STF tém deixado assente que a regra do orgamento
brasileiro é a sua natureza autorizativa, por meio da qual a execugao das
previsoes € efetivada e cadenciada pelo Poder Executivo, chancelando-se
inclusive a pratica do contingenciamento.

Nessa ordem de ideias, ndo grassa nenhuma duvida quanto a
pertinéncia e cabimento das presentes ADPFs, bem como sobre a
possibilidade de controle da sistematica orcamentdria que ora se
apresenta e subverte a regéncia constitucional. Confira-se, a propdsito,

alguns precedentes:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
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ARTS. 120-A E 120-B DA CONSTITUICAO DE SANTA
CATARINA, ALTERADA PELA EMENDA CONSTITUCIONAL
N. 70, DE 18.12.2014. AUDIENCIA PUBLICA REGIONAL:
ESTABELECIMENTO DE PRIORIDADES NO ORCAMENTO.
CARATER IMPOSITIVO DE EMENDA PARLAMENTAR EM
LEI ORCAMENTARIA. CARATER FORMAL DO
ORCAMENTO NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA ATE AS
EMENDAS CONSTITUCIONAIS N. 86/2015 E 100/2019.
NORMA = ANTERIOR. ACAO DIRETA  JULGADA
PROCEDENTE. PRECEDENTES. 1. A jurisprudéncia
deste Supremo Tribunal Federal, antes das Emendas
Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019, manifestava-se pelo
carater meramente formal e autorizativo da lei orcamentaria.
2. Ao enumerarem percentuais especificos para as emendas
impositivas, de execucdo obrigatdria, os §§ 9° a 20 do art. 166
da Constituicio da Republica buscaram compatibilizar a
discricionariedade do Executivo e a importancia do
Legislativo na elaboracio do orcamento, harmonizando e
reequilibrando a divisdo entre os Poderes. As Emendas
Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019 reforcaram o anterior
carater autorizativo das previsdes orcamentarias, nos termos
da norma constitucional origindria, modificada desde as
alteracoes da Constituicdio da Republica. 3. A norma
questionada, promulgada em 18.12.2014, foi inserida na
Constituicao de Santa Catarina antes das modificagoes
promovidas no art. 166 da Constituigao da Republica sem
observar sequer os limites estipulados pelas Emendas
Constitucionais n. 86/2015 e n. 100/2019. Inexisténcia de
constitucionalidade superveniente. 4. Ao impor ao Poder
Executivo a obrigatoriedade de execucao das prioridades do
orcamento a Emenda a Constituicao de Santa Catarina n.
70/2014 contrariou o principio da separagao dos poderes e a
regra constitucional do cardter meramente formal da lei
orcamentdria até entao em vigor na Constituicao da Republica.
5. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente para
declarar inconstitucionais os arts. 120-A e 120-B da Constituicao
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de Santa Catarina”. (ADI 5274, Relator(a): Carmen Lucia,
Tribunal Pleno, julgado em 19.10.2021, Grifei).

“Direito constitucional e financeiro. Acao direta de
inconstitucionalidade. Normas estaduais que tratam de
emendas parlamentares impositivas em matéria orcamentaria.
1. Agao direta de inconstitucionalidade contra dispositivos da
Constituicao do Estado de Roraima, da Lei de Diretrizes
Orgamentdrias e da Lei Orcamentdria Anual (para o exercicio
de 2020) desse mesmo ente federado. As normas impugnadas
estabelecem, em sintese, limites para aprovacao de emendas
parlamentares impositivas em patamar diferente do imposto
pelo art. 166, §§ 9° e 12, da CF/1988, com a redacao dada pelas
Emendas Constitucionais n° 86/2015 e n® 100/2019, e pelo art. 2°
da EC n® 100/2019. 2. Competéncia da Uniao para editar normas
gerais de direito financeiro (art. 24, I, e § 1°, da CF/1988).
Reserva de lei complementar federal para a edi¢do de normas
gerais sobre elaboracdo da lei orgamentdria anual, gestdo
financeira e critérios para execu¢ao das programagoes de
carater obrigatorio (art. 165, § 92, da CF/1988). 3. A figura das
emendas parlamentares impositivas em matéria de or¢camento
publico, tanto individuais como coletivas, foi introduzida no
Estado de Roraima antes de sua previsao no plano federal, que
s6 ocorreu com as ECs n® 86/2015 e 100/2019. Legislagao
estadual que dispds em sentido contrario as normas gerais
federais entao existentes sobre o tema, o que nao é admitido na
seara das competéncias concorrentes. Inexisténcia de
constitucionalidade superveniente no Direito brasileiro. 4.
Nao bastasse isso, apesar de a Constituicio Federal ter
passado a prever as emendas parlamentares impositivas em
matéria orcamentaria, fixou limites diferentes daqueles que
haviam sido adotados pelo Estado de Roraima. As normas da
CF/1988 sobre o processo legislativo das leis orcamentarias
sao de reproducdo obrigatdria pelo constituinte estadual.
Aplicabilidade do principio da simetria na espécie.
Precedentes. 5. Acdo parcialmente conhecida e, nessa parte,
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pedidos  julgados  procedentes,  para  declarar a
inconstitucionalidade do art. 113, §§ 39, 3%-A, 4% 6°, 7%, 8%e 99, da
Constitui¢ao do Estado de Roraima, acrescidos pelas Emendas
Constitucionais n° 41/2014 e n° 61/2019, e, por arrastamento, do
art. 24, §§ 19, 22 4°, 5% e 62 da Lei n® 1.327/2019 (Lei de Diretrizes
Orcamentarias) e do art. 8 da Lei n® 1.371/2020 (Lei
Orgamentdria Anual para o exercicio de 2020), ambas do Estado
de Roraima, mantidos os efeitos da cautelar no periodo em que
vigeu”. (ADI 6308, Relator: Roberto Barroso, Tribunal Pleno,
julgado em 06.06.2022, Grifei).

“CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE.
ORCAMENTO. § 5° DO ART. 69 DA LEI N° 17.278, DE 11 DE
SETEMBRO DE 2020, DO ESTADO DO CEARA.
POSSIBILIDADE DE FISCALIZACAO ABSTRATA DE LEI DE
DIRETRIZES ORCAMENTARIAS. AUTONOMIA
FINANCEIRA DO MINISTERIO PUBLICO. HOMOLOGIA
ENTRE OS ARTS. 99, §1° e 127, §2° e §3° DA CRFB/SS.
INCONSTITUCIONALIDADE DE IMPOSICAO DE
RESTRICAO UNILATERAL, PELO PODER EXECUTIVO, AO
ORCAMENTO DO MINISTERIO PUBLICO SEM QUE ESTE
ORGAO TENHA SIDO OUVIDO. ACAO DIRETA JULGADA
PROCEDENTE. 1. Com o julgamento da ADI n® 4.048, ocorreu
significativa mudanga jurisprudencial no sentido de autorizar a
fiscalizacao  abstrata da  constitucionalidade de leis
or¢amentarias. 2. A autonomia financeira do Ministério Publico,
reconhecida em um sem numero de precedentes deste Supremo
Tribunal Federal, inscreve-se do art. 127 da Constituicao da
Reptiblica, o qual dispde, em seus paragrafos, acerca da
elaboracao de proposta orcamentdria especifica. O Legislador
Constituinte conferiu ao Ministério Publico tratamento
equivalente aquele concedido ao Poder Judicidrio, nos termos
do art. 99, §1° do texto constitucional. 3. Em razdao da
homologia entre o art. 127, §2° e §3° e o art. 99, §1°, aplica-se
extensivamente ao Ministério Publico a garantia atribuida ao
Poder Judiciario de ser consultado no momento de elaboragao
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da lei de diretrizes or¢camentdrias. 4. Agao direta julgada
procedente. (ADI 6594, de minha Relatoria, Tribunal Pleno,
julgado em 15.09.2021).

“EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA N° 405,
DE 18.12.2007. ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO.
LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS. 1. MEDIDA PROVISORIA E SUA
CONVERSAO EM LEIL Conversio da medida provisdria na Lei
n° 11.658/2008, sem alteracao substancial. Aditamento ao
pedido inicial. Inexisténcia de obstdculo processual ao
prosseguimento do julgamento. A lei de conversao nao
convalida os vicios existentes na medida proviséria.
Precedentes. II. CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA.
O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcao
precipua de fiscalizacao da constitucionalidade das leis e dos
atos normativos quando houver um tema ou uma controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, independente do carater
geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto.
Possibilidade de submissao das normas orcamentarias ao
controle abstrato de constitucionalidade. III. LIMITES
CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE
MEDIDAS PROVISORIAS PARA ABERTURA DE CREDITO
EXTRAORDINARIO. Interpretacdo do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62,
§ 1% inciso I, alinea "d", da Constitui¢ao. Além dos requisitos de
relevancia e urgéncia (art. 62), a Constituicao exige que a
abertura do crédito extraordinario seja feita apenas para
atender a despesas imprevisiveis e urgentes. Ao contrdrio do
que ocorre em relacdo aos requisitos de relevancia e urgéncia
(art. 62), que se submetem a uma ampla margem de
discricionariedade por parte do Presidente da Republica, os
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requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, § 39
recebem densificagao normativa da Constituicao. Os contetidos
semanticos das expressdes '"guerra', "comocao interna" e
"calamidade  publica" constituem  vetores para a
interpretagao/aplicacao do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62, § 1°, inciso
I, alinea "d", da Constituicao. "Guerra", "comocao interna" e
"calamidade publica" sdo conceitos que representam realidades
ou situagOes faticas de extrema gravidade e de conseqiiéncias
imprevisiveis para a ordem publica e a paz social, e que dessa
forma requerem, com a devida urgéncia, a ado¢ao de medidas
singulares e extraordindrias. A leitura atenta e a andlise
interpretativa do texto e da exposicao de motivos da MP n°
405/2007 demonstram que os créditos abertos sao destinados a
prover despesas correntes, que nao estao qualificadas pela
imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edi¢cao da MP n° 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos parametros
constitucionais que permitem a edi¢ao de medidas provisorias
para a abertura de créditos extraordinarios. IV. MEDIDA
CAUTELAR DEFERIDA. Suspensao da vigéncia da Lei n°
11.658/2008, desde a sua publica¢ao, ocorrida em 22 de abril de
2008”. (ADI 4048 MC, Relator: Gilmar Mendes, Tribunal Pleno,
julgado em 14.5.2008).

“[..]1 4) O controle material de espécies legislativas
or¢amentdrias corresponde a uma tendéncia recentemente
intensificada na jurisdicao constitucional do Supremo Tribunal
Federal (STF), consoante se verifica do excerto extraido da
ementa do acérdao da ADI 4.048/DF, Rei Min Gilmar Mendes: 11
CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE
NORMAS ORCAMENTARIAS. REVISAO DE
JURISPRUDENCIA. O Supremo Tribunal Federal deve exercer
sua funcao precipua de fiscalizacao da constitucionalidade das
leis e dos atos normativos quando houver um tema ou uma
controvérsia constitucional suscitada em abstrato,
independente do cardter geral ou especifico, concreto ou
abstrato de seu objeto. Possibilidade de submissao das normas
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orcamentarias ao controle abstrato de constitucionalidade." 5) O
controle or¢amentario pelo legislativo funda-se num corpo de
normas que é, a um sO tempo, estatuto protetivo do cidadao
-contribuinte e "ferramenta do administrador publico e de
instrumento indispensavel ao Estado Democratico Direito para
fazer frente a suas necessidades financeiras". 6) O relatdrio da
Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizacao
(CMO) do Congresso Nacional, mercé de ostentar
confessadamente, motivacao ideologicamente enviesada, nao
vincula, per si, a apreciacdo pelas Casas Legislativas do
Parlamento Federal. 7) O abuso do poder de emenda, assim
como do descumprimento das premissas de proporcionalidade
(ou de razoabilidade), nao podem ser acolhidos quando
suscitados de forma genérica, diante da auséncia de
impugnacao especifica e adequada dos requisitos normativos
reveladores desses excessos invocados em quaisquer das
tradicoes tedricas sustentadas (seja a do desvio do poder, seja a
da proporcionalidade, ou ainda a da razoabilidade)”. (ADI
5468, Relator: Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em
30.06.2016).

A guisa de conclusido deste tdpico, reafirmo a adequagio deste
debate por meio do ajuizamento das Argui¢cdes de Descumprimento de
Fundamental ora manejadas, mormente se a auséncia a pratica de
emendas de relator-geral RP 9 é circunstancia que vulnera dispositivos

constitucionais, os quais passo a detalhar.

Principios e normas constitucionais violados pela atual

sistematica de emendas RP 9

No ambito do referendo a medida cautelar, consignei expressamente
que a falta de transparéncia, isonomia, a duplicidade de regimes, o
anonimato, a ofensa a impessoalidade e ao principio republicano, em
meu modo de ver, maculam de inconstitucionalidade a particao
orcamentdria, por meio de emendas de relator-geral do or¢camento (RP 9),
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a qual tem se mantido, a despeito da edigao do Ato Conjunto das Mesas
da Camara de Deputados e do Senado Federal n® 01/2021 e mesmo do
Decreto n®. 10.888/2021.

A sistematica de emendas do relator-geral do orcamento (RP 9), por
meio da qual a destinacdo de recursos publicos se processa sem controle
dos parlamentares autores e favorecidos e com parca informagao sobre
seu enderecamento e emprego final, viola diversos principios nucleares
da Carta da Republica e a propria nogao do vocabulo orcar, que vem a ser
a pratica de se designar previamente o que se tem a despender. H4, pois,
afronta direta ao art. 163-A da CRFB:

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

Ressaltando a importancia do principio republicano enquanto matriz
da transparéncia e da prestacao de contas, reproduzo excertos do meu
voto proferido nestes autos, por ocasido do referendo a medida cautelar:

“A complexidade do orcamento e a prdpria controvérsia
quanto a sua natureza juridica deriva da sua especial vocagao
de instrumento juridico da atividade financeira do Estado da
arrecadacao ao dispéndio de recursos a fim de que esta seja
realizada de modo transparente e responsavel com vistas a
realizacdo dos objetivos constitucionais, alguns dos quais
vinculam determinadas receitas, como saude e educacao, assim
como a efetivagao dos compromissos politico-democraticos de
programas governamentais.

Serve, pois, a inumeras fungdes as quais norteiam o seu

rito, permitindo o equilibrio entre os Poderes, pelas regras de
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iniciativa e pela deliberagao do Congresso, que pode, sob
determinadas condicOes, altera-lo. Essas alteracoes, no entanto,
nao podem desvirtua-lo das fung¢des origindrias, de modo que
também as emendas devem seguir rigorosos critérios e serem
devidamente escrutinaveis.

Conforme pontuam os professores Fernando Facury Scaff
e Francisco Sérgio Rocha, a origem do orcamento esta ligada a
ideia de controle da atividade do Executivo pelo Parlamento,
como meio de impor limites ao poder, em respeito ao direito
dos cidadaos embora, em seu inicio, tenha sido um pacto
estamental. Parece nitida a noc¢ao do orcamento como
instrumento para efetuar o controle das receitas e das despesas
da administracdo pelos cidaddos ou pelos drgaos
representativos, enquanto titular extremo dos poderes de
soberania, embora na Alemanha o processo tenha tido trajetoria
distinta. (SCAFF, Fernando Facury; ROCHA, Francisco Sérgio.
A trajetdria do controle concentrado de constitucionalidade do
orcamento e sua ultrapassagem como lei formal. In: Rev. Int.
Publ. IP, Belo Horizonte, ano 21, n. 115, p. 55,-84, maio/jun
2019).

[...]

A loégica por tras da regras orcamentarias, tal como
originalmente prevista pela Constituicio de 1988, era a de
garantir a maioria do Congresso Nacional e, portanto, dos
representantes da maioria do eleitorado a definicdo das
prioridades do pais. Em um pais com muitas necessidades e
recursos limitados, a melhor forma de aloca-los, num pais
democratico, é por meio de uma decisio majoritaria
(inclusive, quando for o caso, das liderancas partidarias),
garantido-se, porém, ao Presidente da Republica, represente
também dessa mesma maioria, a prerrogativa de propor o
texto inicial das leis or¢camentarias.

Essa interpretacdao € consentanea com os limites que a
Constituicao, desde o seu texto original, havia imposto as
emendas individuais (ndo as obrigatdrias): elas deveriam ser
compativeis com o plano anual e com a LDO, deveriam indicar
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0s recursos necessarios por meio da anulacdo de despesas e
deveriam estar relacionadas com a correcao de erros ou
omissOes ou com os dispositivos do texto do projeto de lei. Vé-
se, portanto, que os mesmos critérios que orientam o Presidente
da Reptblica a elaborar a peca orcamentdria, também orientam
cada Congressista na propositura das emendas e,
evidentemente, o prdprio Plendrio na aprovagao, tanto do
orcamento, como de suas emendas. Além disso, sao esses 0s
critérios que norteiam o Tribunal de Contas no julgamento das
contas de gestao e de governo.

Esse é precisamente o ideal republicano a que se referia
Madison ao defender que um governo baseado na regra da
maioria e na igualdade politica seria virtuoso: a regra da
maioria € a que permite restringir os efeitos das fac¢oes que
tomam conta de territérios locais, subordinando uma maioria
local a ldégica de seus interesses. No governo republicano,
apenas o que efetivamente for do interesse da maioria, e
portanto, da nagao (patriota e amante da justiga, diria Madison),
¢ que contaria com a aprovagdo de todos. Esse foi,
precisamente, o ideal que presidiu as regras origindrias da
Constitui¢ao no que tange a elaboragao do orcamento: ele nao
pertence a oligarquias locais, mas a toda populacao brasileira”.
(Grifei).

Foge a qualquer compreensao republicana de “or¢ar”, a alocagao
discriciondria e aleatdria de recursos publicos, que, despojando-se do
debate democratico, aproxima-se de um loteamento de valores e nao de
construgao de politicas publicas.

Consoante bem pontuado pela eminente Ministra Relatora, por meio
das aludidas emendas de relator-geral, ao arrepio da Constituicao
Federal, espraiou-se a pratica de um orcamento andnimo, paralelo e secreto,
que tem se avolumado na quantidade de emendas e no contingente de
recursos envolvidos. Segundo as palavras de Sua Exceléncia em decisdao
monocratica anterior (eDOC 51), “o regramento pertinente as emendas do
relator (RP 9) distancia-se dos ideais republicanos, tornando imperscrutivel a
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identificacdo dos parlamentares requerentes e destinatirios finais das despesas
nelas previstas, em relagcdo aos quais, por meio do identificador RP 9, recai o
signo do mistério”.

Neste julgamento meritdrio, mostram-se, assim, novamente
pertinentes essas razoes exaradas pela e. Ministra Relatora na decisao
monocratica que primeiro delineou os contornos da questao e foi
referendada por este Plenario (eDOC 51 da ADPF 854):

“15. Os fatos apurados pelo Tribunal de Contas da Uniao
revelam o descaso sistematico do Congresso Nacional e dos
orgaos centrais do Sistema de Orcamento e Administracao
Financeira do Governo Federal com os principios orientadores
da atuacao da Administracdo Publica, com as diretrizes da
governanga, do controle interno e da transparéncia das agoes
governamentais e com a participagdo social ativa na promogao
da eficiéncia da gestao publica e do combate a corrupgao.

Causa perplexidade a descoberta de que parcela
significativa do orcamento da Unido Federal esteja sendo
ofertada a grupo de parlamentares, mediante distribuicao
arbitraria entabulada entre coalizOes politicas, para que tais
congressistas utilizem recursos publicos conforme seus
interesses pessoais, sem a observancia de critérios objetivos
destinados a concretizagdo das politicas publicas a que
deveriam servir as despesas, bastando, para isso, a indicacao
direta dos beneficidrios pelos prdoprios parlamentares, sem
qualquer justificacdo fundada em critérios técnicos ou juridicos,
realizada por vias informais e obscuras, sem que os dados de
tais operagdes sequer sejam registrados para efeito de controle
por parte das autoridades competentes ou da populacao lesada.

Execucao financeira e orcamentaria das emendas do
relator

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

O exame comparativo enseja a constatacao da existéncia
de diferenca substancial entre ambos os modelos. Enquanto a
execucao das emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7)
permite a verificacdo da autoria das despesas e da equidade na
distribuicao dos recursos, o regramento pertinente as emendas
do relator (RP 9) distancia-se desses ideais republicanos,
tornando imperscrutavel a identificacio 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.

Para esclarecer essa importante distingao, examino a
regulamentagdo propria a cada uma dessas modalidades de
emendas parlamentares.

17. As emendas individuais e de bancada observam
limites quantitativos, necessariamente destinada a metade dos
recursos a agoes e servigos publicos de saude (CF, art. 166, §§ 9°
e 12).

Além disso, a execucao das emendas individuais e de
bancada deve ser realizada de maneira equitativa (CF, art. 166, §
11, na redacdo dada pela EC n° 86/2015), a significar que o
Executivo nao pode contingenciar essas despesas, com base em
motivos politico-ideologicos, 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 execugao das programacgoes de caradter obrigatdrio
que observe critérios objetivos e imparciais e que atenda de
forma igualitaria 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 redacdo dada pela EC n° 105/2019), operacionalizadas de
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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
execucao.

A transferéncia com finalidade definida amplia o ambito
de discricionariedade do autor da emenda (individual ou de
bancada), autorizando, desde logo, a indicacao do proprio
beneficidrio da despesa, a localidade de destino do recurso e o
objeto da execugao.

No plano da legislagao 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 orcamentdria, para fins de
identificagdo 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 publica (Lei n® 14.116/2020, arts. 72 e 74).

Vé-se, dai, que as emendas individuais e de bancada se
sujeitam a rigoroso sistema de limitagdo 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 normatizagdo legal pertinente as emendas do
relator encontra-se no ambito da Lei de Diretrizes
Orgamentdria, cuja vigéncia restringe-se ao periodo de um
unico exercicio financeiro. As unicas disposi¢des normativas

previstas no ambito do Sistema Integrado de Administragao

30



ADPF 854 / DF

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, apds aprovadas, passam a integrar
o orcamento como uma dotagao conglobada ou complessiva, na
qual todas as despesas previstas nessa dotacao estao atribuidas,
indiscriminadamente, ao proprio relator-geral do orcamento,
muito embora a alocacdo de despesas nessa rubrica
orcamentdria resulte, na realidade, de acordos parlamentares
celebrados entre diversos membros do Congresso Nacional.
Diferentemente do sistema existente para as emendas
individuais e de bancada, a definicao de onde serao aplicados
0s recursos ocorre internamente, sem possibilidade de controle
por meio das plataformas e sistemas de transparéncia da Uniao
na internet.

Tal como apurado pelo TCU, no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Regional, pelo menos R$ 8,33 bi (oito bilhoes
e trezentos e trinta milhdes de reais) foram requeridos pela
Assessoria Especial de Relagoes Institucionais do Ministério da
Economia. J4 nos demais unidades orcamentdrias, as despesas
foram requeridas tanto pelo relator do or¢amento quanto por
outros congressistas, mediante oficios ou até mesmo por
mensagens eletronicas de  assessores, em  didlogos
interinstitucionais restritos a seus participes.

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

19. Em suma, ha uma duplicidade de regimes de execugao
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das emendas parlamentares: o regime transparente prdoprio as
emendas individuais e de bancada e o sistema anénimo de
execucao das despesas decorrentes de emendas do relator.

Isso porque, enquanto as emendas individuais e de
bancada vinculam o autor da emenda ao beneficidrio das
despesas, tornando claras e verificaveis a origem e a destinacao
do dinheiro gasto, as emendas do relator operam com base na
logica da ocultagao 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 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
fiscalizagao institucional e popular.

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

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

No plano formal, todos os congressistas teriam sido
contemplados com a mesma proporcao de despesas por meio
de emendas individuais. No plano material, contudo, ha um
grupo privilegiado de parlamentares que podera destinar
volume maior de recursos a suas bases eleitorais, utilizando-se,
para tanto, das despesas previstas na quota do relator-geral.
Nao ha como saber quem sao, de fato, os Deputados Federais e
Senadores da Republica componentes desse grupo incdgnito,
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 or¢amentarias, ocultando, dessa
forma, a identidade dos efetivos requerentes das despesas, em
relacdo aos quais recai o manto da imperscrutabilidade.

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

Principio republicano e transparéncia na execugao
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 Proclamacdao da
Republica 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, o dogma republicano nado significa apenas a
forma de governo oposta ao regime mondrquico. Na verdade, o
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ideal republicano invoca um universo valorativo e um
complexo de ideias que convergem em torno da construcao de
um verdadeiro estatuto das liberdades e da igualdade,
estabelecendo uma clara relacdo de antagonismo em face de
qualquer ensaio de instaura¢ao de regimes governamentais de
carater pessoal ou autoritdrio, especialmente quando o exercicio
abusivo do Poder traduz o objetivo de promover a apropriacao
das institui¢oes publicas em favor de interesses privados.

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

(--)

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

21. Consagra o caput do art. 37 da Carta Republicana,
entre os principios regentes de Administracao publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, a publicidade. Ressalvadas as
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hipdteses de sigilo previstas em leis editadas dentro dos limites
materiais definidos na Constitui¢do, portanto, os atos
praticados pela Administracao 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. 52, XXXIII, da Constituicao da Republica, a seu
turno, assegura a todos o direito fundamental de receber dos
orgdos publicos informagdes 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 presungao, sua invocagao depende
de justificagao adequada a ordem constitucional objetiva.

A obtengao de informacdes detidas por drgaos e entidades
do poder publico, vale ressaltar, € um direito humano protegido
pelo artigo 13 da Convengao 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
otros Vs. Chile, em que assentado:

(...) o artigo 13 da Convengao, ao estipular expressamente
os direitos de buscar e receber informacgoes, protege o direito de
todos de solicitar acesso a informagdes sob o controle do
Estado, com as exce¢des 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,
Sentenca de 19 de setembro de 2006, Série C N¢° 151, § 77,
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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 cardter estruturante impde aos
gestores do patrimdnio publico a observancia dos valores
fundamentais da ética e da integridade na administragdo dos
recursos publicos, da plenitude e da franqueza no cumprimento
do dever de prestar contas a populacao e da responsabilizagao
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 democrdtico de governo a validacdo de praticas
institucionais adotadas no ambito administrativo ou legislativo
que, estabelecidas a margem do direito e da lei, promovam
segredo injustificado sobre os atos pertinentes a arrecadacao de
receitas, efetuacdo de despesas e destinagdo 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:

DIREITO DE ACESSO A DOCUMENTOS PUBLICOS.
PRERROGATIVA DE INDOLE CONSTITUCIONAL (CF, ART.
52,  XXXII). DOCUMENTOS COMPROBATORIOS DE
DESPESAS PUBLICAS. VERBA INDENIZATORIA DO
EXERCICIO PARLAMENTAR. IMPRENSA. PRETENSAO DE
ACESSO A TAIS DOCUMENTOS. LEGITIMIDADE. MEIOS DE
COMUNICACAO SOCIAL. PODER-DEVER DE TRANSMITIR,
AO PUBLICO, INFORMACOES DE INTERESSE COLETIVO
OU GERAL (CF, ART. 220, § 1, C/C O ART. 5°, IV E XIV).
LIMINAR MANDAMENTAL DEFERIDA. - Assiste, aos
cidadaos e aos meios de comunicagao social ("mass media"), a
prerrogativa de fiscalizar e de controlar a destinagdo, a
utilizacdo e a prestacao de contas relativas a verbas publicas. O
direito de receber, dos Orgaos integrantes da estrutura
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institucional do Estado, informagdes revestidas de interesse
geral ou coletivo qualifica-se como prerrogativa de indole
constitucional, sujeita, unicamente, as limitagdes fixadas no
préprio 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 - nao permitem que temas, como
os da destinagao, da utilizacdo e da comprovagao 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, ndo
podem privilegiar o mistério, eis que a legitimidade politico-
juridica da ordem democratica, impregnada de necessario
substrato ético, somente é compativel com um regime do poder
visivel, definido, na licao de BOBBIO, como "um modelo ideal
do governo publico em publico". - Ao dessacralizar o segredo, a
nova Constituicdo do Brasil restaurou o velho dogma
republicano e expds o Estado, em plenitude, ao principio
democratico da publicidade, cuja incidéncia - sobre repudiar
qualquer compromisso com o mistério - atua como fator de
legitimacao das decisOes e dos atos governamentais. - O novo
estatuto politico brasileiro que rejeita o poder que oculta e que
nao tolera o poder que se oculta - consagrou a publicidade dos
atos e das atividades estatais como expressivo valor
constitucional, incluindo-o, tal a magnitude desse postulado, no
rol dos direitos, das garantias e das liberdades fundamentais
(RTJ 139/712-713). (MS 24725-MC/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 realizagao das despesas publicas, hao de ser
praticados com atencao e fidelidade aos postulados
republicanos e a transparéncia necessdria a garantia de acesso
de todos as informacgoes de interesse publico (CF, arts. 1°, caput
e paragrafo unico; 5%, XXXIIL; 37, caput e § 3% II), o que vem
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sendo reafirmado, em sucessivas decisdes, por esta Suprema
Corte: (...)

22. Tenho por presentes, na espécie, o fumus boni juris e o
periculum in mora, além de suficientes os aspectos antes
expostos para o deferimento do pedido de medida cautelar,
sem prejuizo do enfrentamento dos demais fundamentos
suscitados quando do julgamento de mérito das presentes agoes
diretas de controle concentrado”.

Reitere-se que, ao se anonimizar emendas por meio da atuagao do
relator-geral perde-se a transparéncia. Sem saber quem indicou o
beneficidrio desses recursos torna-se impossivel avaliar se a destinacao
orcamentaria atendeu a regra da maioria ou a um interesse local. Note-se
que nao se estd, com isso, a indicar qualquer pecha ou madcula nas
decisdes tomadas pelo Congresso Nacional, mas apenas a exigir que tais
informagoes sejam disponibilizadas. Sem elas, nao ha juizo de
racionalidade possivel sobre a execugao orcamentdria.

As emendas de relator-geral (RP 9) nao tém atingido esse standard
minimo de promocao de transparéncia. As informagdes prestadas nos
autos pelo Senado Federal (eDOC 349) dao conta de que apenas a partir
do ano de 2023 ter-se-4 a possibilidade de identificagaio dos
parlamentares autores de emenda, na forma da Lei n® 14.436, de 2022
(LDO 2023).

Esse conjunto de praticas, portanto, contraria a robusta
jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal de acordo com a qual o
principio da transparéncia constitui o0 mecanismo pelo qual a atividade
financeira do Estado pode ser avaliada em sua legalidade, legitimidade e
economicidade. Somente a atuagao estatal plenamente transparente € que

pode, ao fim e ao cabo, ser julgada racional. Nesse sentido:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
RESTRICOES GENERICAS E ABUSIVAS A GARANTIA
CONSTITUCIONAL DE ACESSO A INFORMACAO.
AUSENCIA DE RAZOABILIDADE. VIOLACAO AOS
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PRINCIPIOS DA PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA.
SUSPENSAO DO ARTIGO 6°-B DA LEI 13.979/11, INCLUIDO
PELA MP 928/2020. MEDIDA CAUTELAR REFERENDADA. 1.
A Constituicdo Federal de 1988 consagrou expressamente o
principio da publicidade como um dos vetores imprescindiveis
a Administragao Publica, conferindo-lhe absoluta prioridade na
gestao administrativa e garantindo pleno acesso as informagoes
a toda a Sociedade. 2. A consagracio constitucional de
publicidade e transparéncia corresponde a obrigatoriedade do
Estado em fornecer as informacgdes solicitadas, sob pena de
responsabilizacdo politica, civil e criminal, salvo nas hipdteses
constitucionais de sigilo. 3. O art. 6*B da Lei 13.979/2020,
incluido pelo art. 1° da Medida Provisoria 928/2020, nao
estabelece situagOes excepcionais e concretas impeditivas de
acesso a informacdo, pelo contrdrio, transforma a regra
constitucional de publicidade e transparéncia em excecdo,
invertendo a finalidade da protecdo constitucional ao livre
acesso de informagoes a toda Sociedade. 4. Julgamento conjunto
das Ac¢oes Diretas de Inconstitucionalidade 6.347, 6351 e 6.353.
Medida cautelar referendada”. (ADI 6347 MC-Ref, Relator:
Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 30.04/2020).

De outra parte, reputo que a edicao do Ato conjunto da Camara de
Deputados e do Senado Federal n.1/2021, da Resolugao do Congresso
Nacional n.?2/2021 e do Decreto n®. 10.888/2021 ndo sanaram os vicios e
inconstitucionalidades da sistematica de alocacao de recursos através das
emendas de relator-geral (RP 9). Com efeito, os referidos atos preveem
uma lista de providéncias de detalhamento de execucao, o que nao supre
a inconstitucionalidade havida no momento da alocacao de recursos, que
ainda estd sob o manto da opacidade, da discricionariedade absoluta do
relator-geral do or¢amento, a margem dos sistemas de fiscalizacao e de
critérios objetivos de formulacgao de politicas publicas.

Veja-se, pela leitura do Ato Conjunto, que as questdes postas nas
ADPFs nao se veem sanadas pela sua edigao, haja vista nao constar ainda,

por exemplo, a vinculagao de parlamentar autor da emenda:
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“Art. 1 ° Este Ato Conjunto dispde sobre os procedimentos
para assegurar maior publicidade e transparéncia a execugao
orcamentaria das despesas classificadas com indicador de
Resultado Primario (RP) 9 (despesa discriciondria decorrente de
emenda de Relator-Geral) das Leis Orcamentarias Anuais de
2020 e de 2021.

Art. 2° O detalhamento da execucao orcamentaria das
despesas a que se refere o art. 1 % até a data de publicacdo deste
Ato Conjunto, serd publicado no Diario da Camara dos
Deputados e no Diario do Senado Federal, por emenda, 6rgao
orcamentdrio, dotacdo atualizada, empenhada, liquidada e
paga, conforme Anexo L.

Art. 3° A Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos
e Fiscalizagdo acompanhard a execugao orcamentdria das
despesas classificadas com indicador de Resultado Primario
(RP) 9 constantes da Lei Or¢camentaria Anual de 2021 e adotara
as provideéncias necessarias para assegurar ampla publicidade e
transparéncia em relacao a cada emenda indicada pelo Relator-
Geral, mediante:

I - disponibilizagdo de relatorios atualizados
periodicamente com a execugao orcamentaria por emenda de
Relator-Geral, contendo a identificacdo do beneficiario, do
instrumento juridico, dos valores empenhados, liquidados e
pagos, conforme Anexo II;

I - disponibilizagio de  relatério  atualizado
periodicamente com a execugao orgamentdria por emenda de
Relator-Geral, contendo a identificacdo do beneficiario, do
instrumento juridico, do objeto e das respectivas notas de
empenho, conforme Anexo III;

I - disponibilizagaio de relatério  atualizado
periodicamente com a identificagdo dos entes subnacionais
beneficidrios das programagoes com o indicador de Resultado
Primario n® 09 da Leis Or¢camentdarias Anuais de 2020 e de 2021,
e os partidos politicos de seus governantes em exercicio
(Governadores e Prefeitos), conforme Anexo IV;
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IV - link de acesso a consulta personalizada na Plataforma
Mais Brasil, que permite o acompanhamento da execugao
orcamentdria das emendas do relator-geral e demais recursos
decorrentes de transferéncias voluntarias da Unido, por meio de
diversos filtros, tais como ano da proposta, Unidade da
Federagao, Municipio, Orgao Superior e situagio do convénio
ou da proposta;

Art. 4 ° As solicitagdoes que fundamentam as indicagdes a
serem realizadas pelo Relator-Geral, a partir da vigéncia deste
Ato Conjunto, serao publicadas em sitio eletronico pela
Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao
e encaminhadas ao Poder Executivo.

Art. 5° Os Anexos [, II, III e IV integram este Ato Conjunto
e serdao adotados como padrdo para o seu cumprimento”.

Anote-se que as emendas de relator-geral foram mantidas na Lei de
Diretrizes Orcamentdaria do ano de 2023, senao vejamos o teor da Lei n®.
14.436, de 2022, e a previsao do indicador RP 9:

“Art. 7° Os Orcamentos Fiscal, da Seguridade Social e de
Investimento  discriminardo a despesa por unidade
orcamentdria, com suas categorias de programacao detalhadas
no menor nivel e dotagdes respectivas, especificando a esfera
orcamentdria, o Grupo de Natureza de Despesa - GND, o
identificador de resultado primario, a modalidade de aplicacao,
o identificador de uso e a fonte de recursos.

§ 1° A esfera orcamentaria tem por finalidade identificar se
o orcamento é Fiscal - F, da Seguridade Social - S ou de
Investimento - L.

§ 2° Os GNDs constituem agregacao de elementos de
despesa de mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto,
conforme discriminados a seguir:

I - pessoal e encargos sociais (GND 1);

IT - juros e encargos da divida (GND 2);

I1I - outras despesas correntes (GND 3);

IV - investimentos (GND 4);
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V - inversdes financeiras, incluidas as despesas referentes
a constituicao ou ao aumento de capital de empresas (GND 5); e

VI - amortizacao da divida (GND 6).

§ 3° A Reserva de Contingéncia prevista no art. 13 sera
classificada no GND 9 ou podera ter outra classificagao caso
seja destinada especificamente as necessidades previstas no § 1°
do art. 32 e no art. 109.

§ 4° O identificador de Resultado Primario - RP visa a
auxiliar a apuragao do resultado primadrio previsto nos art. 2% e
art. 3%, o qual devera constar do Projeto de Lei Or¢amentdria de
2023 e da respectiva Lei em todos os GNDs e identificar, de
acordo com a metodologia de calculo das necessidades de
financiamento do Governo Central, cujo demonstrativo
constara anexo a Lei Orcamentaria de 2023, nos termos do
disposto no inciso X do Anexo I, se a despesa é:

I - financeira (RP 0);

I - primdria e considerada na apuragao do resultado
primario para cumprimento da meta, sendo:

a) obrigatdria, cujo rol deve constar da Se¢ao I do Anexo
III (RP 1);

b) discriciondria nao abrangida pelo disposto na alinea “c”
(RP 2);

c) discriciondria decorrente de programacoes incluidas ou
acrescidas por emendas:

1. individuais, de execugao obrigatdria nos termos do
disposto nos § 9°§ 9°§ 9°§ 9°§ 9% § 11 do art. 166 da

Constituicao8 11 do art. 166 da Constituicao§ 11 do art. 166 da

Constituicao§ 11 do art. 166 da Constituicao8 11 do art. 166 da

Constituicao (RP 6);

2. de bancada estadual, de execugao obrigatdria nos
termos do dispostono § 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do
art. 166 da Constituicao§ 12 do art. 166 da Constituicao§ 12 do

art. 166 da Constituicao§ 12 do art. 166 da Constituicdo e no
art. 2° da Emenda Constitucional n® 100, de 26 de junho de

2019art. 22 da Emenda Constitucional n? 100, de 26 de junho de

2019art. 2° da Emenda Constitucional n® 100, de 26 de junho de
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2019art. 2°2 da Emenda Constitucional n® 100, de 26 de junho de

2019art. 2° da Emenda Constitucional n® 100, de 26 de junho de

2019 (RP 7);

3. de comissao permanente do Senado Federal, da Camara
dos Deputados e de comissao mista permanente do Congresso
Nacional (RP 8); ou

4. de relator-geral do projeto de lei orcamentaria anual que
promovam alteragdes em programagoes constantes do projeto
de lei or¢amentaria ou inclusao de novas, excluidas as de ordem
técnica (RP 9); ou

III - priméria discriciondria constante do Orcamento de
Investimento e nao considerada na apuragao do resultado
primdrio para cumprimento da meta (RP 4)”.

A auséncia de rito de execucao dos valores vinculados a emendas de
relator-geral emerge nas informacoes apresentadas nos autos. Em nota
técnica (eDOC 33), o Ministério do Desenvolvimento Regional reforga tal

compreensao, senao vejamos:

“Ja em relacao as emendas do Relator-Geral do or¢camento
(RP 9), embora nao sejam de natureza impositiva, tendo em
vista que nao estd vinculada a percentual definido de receita
corrente, enquanto despesa primadria discriciondria, sao também
de execugao obrigatoria, em conformidade com a programagao
orcamentdria, consoante o ja mencionado art. 62 da LDO 2020,
salvo se houver impedimento de ordem técnica.

11. Ocorre que, para essas emendas classificadas no
identificador de resultado primario RP 9, ndo houve o
estabelecimento de um rito para a sua execucdo, com
cronograma definido, para analise e superacao dos
impedimentos técnicos, bem como inexiste disposicao
expressa acerca da indica¢do do beneficiario.

12. Por fim, destaca-se que a LDO 2020 estabelece no seu
art. 86 que “a execugao orcamentdria e financeira, no exercicio
de 2021, das transferéncias voluntarias de recursos da Unido,

cujos créditos orcamentdrios nao identifiquem nominalmente a
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localidade  beneficiada, inclusive aquelas destinadas
genericamente a Estado, fica condicionada a prévia divulgagao
em sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de
distribuicao dos recursos, considerando os indicadores
socioecondmicos da populacdo beneficiada pela politica
publica”.

Igualmente, as informag¢des do Senado Federal (eDOC 68) aludem
que a falta de regramento sobre como se proceder com pagamentos de
emendas de relator-geral sugere a aplicagdo da sistemadtica usual de
dotagdes discriciondrias, passando pelos Ministérios envolvidos. Confira-

se:

“De fato, diante da inexisténcia de disposi¢ao legal que
vincule a indicagao do autor (seja o relator-geral ou alguém por
ele indicado), é forcoso concluir que a execu¢ao or¢amentdria
dessas dotacOes deve seguir as mesmas regras utilizadas para
as demais dotagOes discriciondrias. Isso significa, inclusive,
seguir os critérios e balizadores orcamentarios utilizados por
cada Ministério responsavel para a execugao das despesas sob
sua alc¢ada, incluindo os arts. 77 e 142 da LDO 2020 (art. 86 e 162
da LDO 2021).

Em outras palavras, a decisdao cautelar, ao pretender
equiparar as emendas do relator as emendas individuais e de
bancada, acaba por contrariar a legislacdo orcamentdaria
atualmente em vigor, porque as despesas marcadas com RP 9,
por terem sido inseridas pela relatoria-geral do PLOA e por nao
haver normas especificas aplicadveis, devem observar o mesmo
regime de execugdo do restante das dotagdes do Poder
Executivo. O RP 9 é apenas um marcador sobre a origem da
dotagdo e nao define o seu regime de execugao orcamentdria.
(.-)

Adicionalmente, a Portaria Interministerial ME/Segov-PR
no 6.145/2021 ja regulou minimamente a execucao das emendas
de relator-geral justamente nesse sentido. Segundo essa norma,

caso seja necessario obter informacgOes adicionais quanto ao
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detalhamento das dotac¢des classificadas com RP 9, o Ministro
da Pasta respectiva podera solicita-las ao autor da emenda, ou
seja, ao relator-geral, muito embora as informacgoes recebidas
do relator-geral nao sejam consideradas vinculantes a execugao
dessas programacoes, porque elas devem se conformar as
prioridades do Poder Executivo quanto a execucdo de politicas
publicas”.

Assim, consoante firmei nas premissas deste voto, o indicador RP 9,
nos moldes expostos pelas peti¢Oes iniciais em relagao as LDOs de 2021 e
2022, mostra-se inconstitucional, vulnerando o direito a informacao, a
transparéncia, a impessoalidade, por acabar com a rastreabilidade do
emprego dos recursos, por nao identificar os parlamentares autores e
favorecidos, por trafegar a margem de sistema federal centralizado de
registro da sua execugao, dentre outros aspectos relevantes salientados no
curso desta fundamentagao. Trata-se de uma dotagao global, uma massa
de recursos, a qual flui sem a integral rastreabilidade exigida pelo art.
163-A da CRFB.

Ainda que tenham sido adotadas providéncias por parte do Poder
Legislativo, elas nao se amoldam integralmente ao quanto definido por
este STF.

A Lei de Diretrizes Or¢camentaria do ano de 2023 (14.436, de 2022),
em seu art. 79, nao faz alusao clara as emendas vinculadas ao indicador
RP 9, tratando das emendas de bancada, individuais e de comissao.
Ademais, vagamente, menciona-se que as dotagoes devem observar
“sempre que possivel”, “a populagao e o indice de desenvolvimento

humano — IDH do ente da Federacao”. Confira-se:

“Art. 79. A execucao das programacoes das emendas
devera observar as indicacoes de beneficiarios e a ordem de
prioridades feitas:

I - no caso das emendas individuais, de bancada estadual
e de comissao, previstas nos itens 1, 2 e 3 da alinea “c” do inciso
IT do § 4° do art. 7%, pelos respectivos autores; e

II- (VETADO).
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§ 1° As indicacdes deverao ser compativeis com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias, estar de
acordo com a legislagao aplicdvel a politica publica a ser
atendida e, sempre que possivel, observar a populagdo e o
indice de desenvolvimento humano - IDH do ente da
Federagao, bem como os critérios proprios de cada politica
publica.

§ 2° A falta da indicagao prevista no caput ou a
desconformidade com relagao ao § 1° configura impedimento
técnico para execucao da programacgao.

§3¢ (VETADO,).

§4° (VETADO,).

§ 52 A transparéncia quanto a indicacdo a que se refere o
inciso I do caput deste artigo, abrangera necessariamente o
nome do parlamentar solicitante, ainda quando o seu pleito se
fundamentar em demanda que lhe tenha sido apresentada por
agentes publicos ou por representantes da sociedade civil”.

Mantém-se de pé a sistematica de constitui¢do de um orgamento
paralelo ao de iniciativa do Poder Executivo e anonimo, conforme
delineado nas petigdes iniciais que trouxeram a questao a esta Suprema
Corte. As emendas de relator-geral (RP 9) ndo encontram guarida no
regramento da Constituicao Federal, que ndo concebe a sua existéncia, a
sua impositividade, nao faculta que recursos publicos sejam destinados
de modo discriciondrio e aleatdrio, sem fiscalizacdo adequada do seu

efetivo destino e execugao.

Separacao e harmonia entre os poderes

Cabe ainda observar que o desenho institucional do
presidencialismo brasileiro a partir da Constituicao de 1988 manteve a
ampliacao dos poderes do Presidente da Reptblica, promovida pela
Constituicao de 1969.

Somadas as competéncias constitucionais de editar medidas

provisorias, nomear ministros e do regime de urgéncia na tramitagao de
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seus projetos de lei, o protagonismo do Chefe do Poder Executivo em
matéria administrativa, tributdria, orcamentaria e a limitagao do poder de
emenda de parlamentares durante a discussao da legislacao orcamentaria
foram fundamentais para assegurar a previsibilidade ao processo politico,
bem como o protagonismo do Poder Executivo na elaboragao,
implementacao e fiscalizagao de politicas publicas.

Assim, a Constituicao assegurou (art. 84. Inciso XXIII e art. 165 da
Constituicio da Republica) protagonismo ao Poder Executivo na
apresentacdo da peca orcamentaria o que permitiu, desde a vigéncia da
Constituicao de 1988, que se evitasse paralisia decisoria.

As competéncias constitucionalmente previstas contribuem para
racionalizar e dar previsibilidade ao processo politico e ao conflito
distributivo inerente a elaboracdo do orcamento publico. Isso se da
porque o presidencialismo brasileiro é multipartidario, o que demanda
a formacao de coalizOes para governar, assim como a coordenacao e a
cooperacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo para desenvolver e
melhorar politicas publicas.

Nessa ordem de ideias, a formulacao de politicas publicas e da
proposta orcamentdria nao pode prescindir da participacao ativa do
Poder Executivo, mostrando-se conflitante com o sistema do
presidencialismo o desvirtuamento da proposta or¢amentéaria, o
alijamento do governo da defini¢ao de metas e prioridades na alocagao de
recursos por meio das emendas de relator-geral RP 9 ou a possibilidade
de que elas sejam impositivas em algum grau.

A légica que parece presidir a possibilidade de que cada
Congressista possa dispor sobre uma fatia do orcamento estd em
reconhecer que esses tém melhores condi¢oes de avaliar as necessidades e
as prioridades do pais. Essa capacidade, no entanto, é sempre limitada,
parcial, porque afinal de contas é apenas com a contabilidade de todas as
necessidades nacionais e de todas a limitagdes de recursos é que
efetivamente é possivel identificar o que é uma acdo prioritaria e o que
nao é.

Pode até ser verdade que cada Congressista seja eleito ou eleita
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para atender a uma demanda localizada ou paroquial, mas em nenhum
momento pode o parlamentar titularizar, isolada e fragmentadamente, a
responsabilidade de definir o melhor interesse nacional. E por isso que
0 acesso a essas emendas obrigatorias é limitado a percentuais bastante
reduzidos do orcamento. Permanece, assim, a regra madisoniana:
qualquer acao que fuja a logica da maioria, seja no momento da
definicio da destinacdo de recursos, seja no julgamento das contas,
viola o principio republicano.

Em meu modo de ver, parcela significativa do or¢gamento da Uniao
Federal esta sendo jungida a uma distribuigao arbitraria entabulada entre
coalizOes politicas, conforme seus interesses pouco claros, sem a
observancia de critérios objetivos destinados a concretizacao das politicas
publicas a que deveriam servir as despesas, bastando, para isso, a
indicacao direta dos beneficidrios pelos proprios parlamentares, sem
qualquer justificagao fundada em critérios técnicos ou juridico.

A manifestacao do Tribunal de Contas da Unido sobre as contas do
Presidente da Republica no ano de 2020 bem evidenciou a circunstancia
de que as dotagdes vinculadas as emendas de relator-geral tem sido
utilizadas sem aderéncia aos programas governamentais, beneficiando
desproporcional e injustificadamente algumas localidades, sem quaisquer
critérios de formulagao de politicas. Confira-se a visao da Corte de
Contas:

“Critérios de Distribuicao das Emendas de Relator-Geral

Diferentemente do que ocorre com as emendas
individuais, que dispdoem de procedimentos padronizados e
centralizados no Siop — que permitem ampla transparéncia de
todas as fases da aloca¢ao —, nao foram apresentadas evidéncias
quanto a uniformizacdo da sistematica adotada para a
distribui¢ao de recursos federais entre os entes subnacionais
beneficidrios de emendas de relator-geral, ou de bens
adquiridos pela Unido com tais recursos, de forma que fosse
assegurada a verificagao da equidade na distribuicao de bens
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(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 orgaos e
entidades, dificultando a comparabilidade dos dados, dada a
multiplicidade de procedimentos e respostas apresentadas.

O MDR, por exemplo, destinatario da maior parte das
emendas aplicadas diretamente pela Uniao, esclareceu que toda
comunica¢do com o relator-geral do orgamento ocorreu por
meio da Assessoria Especial de Relagoes Institucionais
(AESPRI), com registro em processo administrativo especifico,
por acdo orcamentdria, no sistema eletronico de informagoes da
Pasta (SEI) que, em 2020, geriu 31 agdes or¢amentdrias
provenientes de emendas de relator-geral (RP-9), totalizando R$
8,33 bilhdes. Informou, ainda, a publicacdo da Portaria MDR
1.081, de 2/6/2021, dispondo sobre os procedimentos e prazos
para operacionalizagdo das emendas de relator-geral, para o
exercicio de 2021.

O normativo visa orientar os ordenadores de despesa da
Pasta, no caso de transferéncias voluntarias, que divulguem
no sitio eletronico do ministério os critérios de distribuicao
dos recursos, considerando os indicadores socioeconomicos
da populacao beneficiada pela politica publica (peca 42 do TC
000.797/2021-9). Nos demais 6rgaos, ha evidéncias de que foram
adotados procedimentos diversos para distribuicao de emendas
RP-9 entre os entes subnacionais. Ha casos em que o relator-
geral tanto encaminhou oficio com planilha ao Ministro-
Chefe da Segov (peca 43, p. 58-64), quanto enviou oficio ao
Ministro da Defesa com solicitacio de abertura de programa
na Plataforma +Brasil a fim de cadastrar propostas de
pleiteantes (peca 33, p. 37). Em outras situac¢des, parlamentares
- que nao o relator-geral - encaminharam oficios ou
mensagens de suas assessorias aos ministérios responsaveis
pela implementacao da politica publica ou a Secretaria de
Governo da Presidéncia da Republica (Segov), com indicacao
dos entes da Federacdo a serem aquinhoados com emendas
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RP9.

Evidéncias nesse sentido foram apresentadas, em resposta
as diligéncias realizadas no ambito do TC 000.797/2021-9, pelo
Ministério da Defesa (pega 33, p. 35-44) e pelo Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento-Mapa (peca 42, p. 263-
290). Na area da saude especificamente, por for¢a do § 5° do art.
40 da LDO 2020, as emendas parlamentares destinadas ao
Sistema Unico de Satide (SUS) foram executadas segundo ato
proprio do Ministro da Saude, cuja distribuicao deve observar
como parametro o cumprimento de metas contratualizadas por
integrantes do SUS. Para tanto, foi editada a Portaria MS 488, de
23/3/20, com a finalidade de disciplinar a aplicacdo de emendas
parlamentares que adicionam recursos ao SUS em 2020,
conforme declarado em resposta a diligéncia ja caracterizada
(peca 42, p. 78-107).

Também foi apresentada cdpia de oficio do relator-geral
do orcamento a Segov, acompanhada de cdpia de planilha que
indicou a distribuicao de recursos de emendas RP-9 entre
fundos de satide de diversos entes subnacionais (peca 42, p. 77-
91). A Secretaria de Orcamento Federal (SOF), no documento de
peca 21 do TC 000.797/2021-9, declarou nao ter participado do
processo decisdrio sobre a atual sistematica de distribuicao dos
recursos provenientes de emendas RP-9. Até mesmo no que
tange aos critérios de distribuicao, sob a forma de transferéncia
voluntdria, das programacdes provenientes das emendas de
relator-geral, a SOF alegou que, por nao “constar no rol de suas
competéncias”, o Orgao “ndo teve participacdo em suas
eventuais definicdes e sobre eles nao tém informacoes”.
Declarou, em complemento, que “para a execugao de qualquer
despesa discriciondria relacionada a transferéncias voluntarias,
os Ministérios setoriais devem observar regras legais e
infralegais”. Que nesse sentido, “todos os dispositivos do
Capitulo V, Secdes II e III da LDO 2020, o que inclui o aludido
art. 77, precisam ser atendidos pelo o6rgao ou entidade
concedente”, além de observar também o Decreto 10.035/2019, a
Portaria Interministerial 424/2016, e os Comunicados 16 e
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18/2020, entre outros. Esclareceu, ainda, que, por meio do Painel
do Orgamento, disponivel na area publica do portal do Siop,
qualquer cidaddao pode acompanhar as informagdes sobre a
LOA e sua execugdo. Mencionou que o detalhamento da
execucao da despesa também pode consultado por meio do
Tesouro Gerencial, Plataforma +Brasil, Portal da Transparéncia
e, ainda, pelo Siga Brasil gerido pelo Senado Federal.

Apesar da resposta da SOF, as informacoes 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, educagao, seguranga publica, dentre outras, aumenta-se
o risco sobre a efetividade do planejamento governamental,
bem como se coloca em risco a execugao das metas, prioridades
e até dos percentuais minimos de alocacdo de despesas
estipulados na Constitui¢ao Federal”.

A definicao de agenda e a formulagao de politicas ptblicas devem
submeter-se, democraticamente, a vontade da maioria, descabendo a
utilizagdo personalista, discriciondria e aleatdria de parcela vultosa do
orcamento federal.

Assim, a alocagao de recursos através de emendas de relator-geral
que nao explicitam os critérios objetivos de eleicao das localidades e agoes
beneficiadas afasta-se da nogao de efetiva politica publica, porquanto
ausente a dimensao dialogica necessdria a sua formulagao, traduzindo
um loteamento parcial, fragmentado e paroquial dos valores que
deveriam ser empregados na realizacao do bem comum.

Frise-se, ainda, que a iniciativa para a apresentacao da Lei de
Diretrizes Or¢gamentdrias (LDO), com indicacao das metas e prioridades
da administracao publica federal, cabe ao Poder Executivo, razao pela
qual afronta esse principio a criagdo de emendas de relator-geral em

relacao as quais ndo ha participacdao dessa esfera de governo na defini¢ao
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de metas e prioridades.

Demais disso, a disposi¢ao constitucional que reputa como
impositiva uma fragao delimitada e residual do or¢amento bem evidencia
que as emendas devem abranger volume orcamentdrio que nao é central
e preponderante, sob pena de se inverter a propria iniciativa das leis
orcamentdrias, a qual compete ao Poder Executivo. Transcrevo, no ponto,
teor da Emenda Constitucional n® 86, de 2015, que demonstra que o

constituinte derivado nao concebeu um poder ilimitado de emendar:

PATE 160, it

§9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentdria
serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos
por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste
percentual serd destinada a agdes e servigos publicos de satde.

§ 10. A execugao do montante destinado a agoes e servigos
publicos de saude previsto no § 9% inclusive custeio, sera
computada para fins do cumprimento do inciso I do § 2° do art.
198, vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou
encargos sociais.

§ 11. E obrigatoria a execugao orcamentdria e financeira
das programacoes a que se refere o § 9° deste artigo, em
montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,
conforme os critérios para a execugdo equitativa da
programacao definidos na lei complementar prevista no § 9° do
art. 165.

§ 12. As programacoes orcamentdrias previstas no § 9°
deste artigo nao serao de execugao obrigatdria nos casos dos
impedimentos de ordem técnica.

§ 13. Quando a transferéncia obrigatdria da Uniao, para a
execucao da programacao prevista no §11 deste artigo, for
destinada a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios,

independera da adimpléncia do ente federativo destinatario e
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nao integrara a base de célculo da receita corrente liquida para
fins de aplicagao dos limites de despesa de pessoal de que trata
o caput do art. 169”.

Assim, o Poder Executivo, no caso das emendas de relator-geral,
deve manter o seu poder de reger e cadenciar a execugao do orcamento,
inclusive contingenciando valores, sendo certo ainda que a aplicagao
indiscriminada dessa modalidade de alocacao afeta, assim, a harmonia e
o equilibrio entre os poderes. Invoco, uma vez mais, a licdo de Rodrigo
Oliveira de Faria acerca dessa alteragao no equilibrio entre os Poderes da
Reptblica:

“As emendas RP-9 representam o dpice de um longo
processo de reconfiguracao das regras orcamentdrias, em
que as relagdes entre Executivo e Legislativo foram alteradas
atribuindo-se primazia ao Legislativo na ordem orcamentaria.
Quatro regras centrais sdo as responsaveis pelo surgimento da
mecanica atual de tais emendas: alargamento das hipdteses
regimentais de  cabimento de tais emendas; instituicio da
obrigatoriedade de execu¢ao das programacoes
orcamentarias discricionarias; vedacao de cancelamento
das  programacgoes decorrentes de emendas parlamentares
sem anuéncia ou concordancia do autor das emendas; e criagao
do identificador de resultado primdrio RP-9. Tais regras,
combinadas, ensejaram a explosao das subespécies de
emendas de relator-geral relativas a inclusao ou acréscimo de
programacoes ao orcamento, como atestam as sdlidas
evidéncias empiricas deste artigo.

O elastecimento das hipoteses regimentais de cabimento
de tais emendas foi levado ao limite, acarretando, na pratica, a
anulacao da regra fundamental de vedacdo do acréscimo ou
inclusdo de programacoes ao orcamento. Tal regra central foi
instituida desde a Resolugdo n® 2, de 1995-CN, exatamente para
refrear os extensos poderes do relator-geral do PLOA apods os
escandalos dos “andes do orcamento”. E verdade

que sempre existiram excecoes a regra regimental;
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todavia, os ultimos dois PLOAs assistiram a instituicao de uma
autorizagdo com um grau de amplitude e generalidade que
equivale a transformacdo da excecao em regra. Referido
elastecimento representou condi¢do sine qua non para o
formato atual das emendas RP-9, mas nao teria gerado, por si
sO, tais emendas.

As emendas RP-9 aproveitaram-se de ampla e pregressa
utilizagdo dos marcadores de programacoes prioritdrias no
ambito do Poder Executivo, representados pelo RP-3,
utilizados, a época, para acompanhamento das programacoes
do PPI e do PAC. A tecnologia do RP-3 foi transplantada, com
éxito, para o ambito do Legislativo, com a criagao do RP-9, que
permitiu 0 acompanhamento e o controle da execugao
orcamentdria de tais programacOes pelos parlamentares.
Ademais, a  instituicdo @ da  obrigatoriedade  de
execu¢ao das  programacgOes discriciondrias, trazida pelas
Emendas Constitucionais n® 100 e 102, de 2019, implicou no
dever de execucao das programacoes e, inclusive, a necessidade
de justificativa para os casos de inexecugao. Tal
obrigatoriedade, muito embora nao tenha trazido montantes
obrigatdrios de execugao para as emendas de relator-geral, a
exemplo das emendas individuais e de bancada, serviu como
regra assemelhada com efeitos idénticos, dada a combinagado e o
entrelacamento das quatro regras aqui detalhadas. Por fim, a
vedacdo do cancelamento de programagoes incluidas por
emendas, estendida a todas as suas espécies, representa a
garantia de que créditos adicionais ndo podem anular, mesmo
parcialmente, as dotagOes parlamentares incluidas na LOA.

Em sintese, a triangulagio normativa, somada a
autorizagdo regimental, assegurou que o relator-geral
controlasse a execucao das emendas RP-9, podendo
valer-se de tais programagdes para direcionamento de
recursos orcamentarios para bases eleitorais, para o
fortalecimento de elos politicos e, ainda, para sustentagcao do
governo. Todavia, o reflexo dessa ampliacdo de poderes do
relator-geral - sem precedentes desde os “andes do orcamento”
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- implicou em dependéncia do Executivo em relacdo aquele
ator, para sustentagao do governo.

A reconfiguragao da ordem orcamentdria brasileira contou
com adesdo macica da classe politica, associando
indistintamente partidos de esquerda, centro e de direita, como
comprovam as votagoes das emendas constitucionais n° 86,
de 2015, en®100 e 102, de 2019. Dificil defender que os efeitos
do conjunto de modificagdes nao pudessem ser antecipados por
politicos experientes que votaram favoravelmente a tais
alteracoes. As instituicoes orcamentarias da Carta de 1988
foram amplamente redesenhadas, com impactos significativos
para a dinamica relacional entre Executivo e Legislativo.
Logicamente, tal reconfiguracdo nao ¢ imutdvel e pode ser
submetida a novo ensaio de reengenharia institucional, mas
pode-se antever a magnitude da resisténcia a alteragdes no

ambito do Legislativo”.

Para além de afetar a relacao maior entre os Poderes Executivo e
Legislativo, a auséncia de critérios atuais para utilizacdo de emendas de
relator-geral causa efeitos indesejaveis também na relacdo entre os
proprios parlamentares.

Em recente texto, os Professores Fernando Facury Scaff e Marina
Michel de Macedo Martynychen pontuaram que a dindmica das emendas
de relator-geral ocasiona diferenciacao injustificada entre parlamentares e
uma deturpacao do artigo 166, §3°% da Carta da Republica. De acordo com
os autores:

“Complicadas sao as emendas do relator-geral (RP9), que
acarretam gastos apenas em favor dos parlamentares alinhados
ao Presidente, e decorrem de uma deturpagao do entendimento
do artigo 166, §3°% CF.

Por qual motivo surgiram as emendas de relator-geral, as
RP9? Para criar uma injusta diferenciacdo entre iguais, em prol
de quem se alinha politicamente aos interesses do governo o
presidencialismo de coalizagao brasileiro ndo esta habituado a
tratar todos os parlamentares de forma igual. As emendas RP6,
RP7 e RP8 sao isondmicas (de certo modo), pois devem
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necessariamente contemplar parlamentares da situagao e da
oposicao, e sdo de execugao obrigatoria. (SCAFF, Fernando
Facury; MARTYNYCHEN, Marina Michel de Macedo.
Inconstitucionalidades do orcamento secreto . Consultor
Juridico, 06.12.2022).

Soma-se as demais inconstitucionalidades atinentes as emendas
submetidas ao indicador RP 9, a afronta a separacao entre os poderes (art.
2¢ da CRFB). Observa-se que ha um quadro de progressivo avango e
preponderancia do Poder Legislativo em relagao a formulacdo e execugao
do orcamento federal, em volume de recursos tal e sem aderéncia a
programas de governos que afronta a propria excepcionalidade do poder
de emenda.

O art. 165 da Carta da Reptblica, ao estabelecer a LDO e a LOA,
como diplomas cuja iniciativa cabe ao Poder Executivo nao pode se tornar
norma destituida de eficacia e esvaziada de sentido, sendo
inconstitucional a utilizacado do indicador RP 9 como mecanismo de
aglutinacdo de recursos, sem limitagao, sem defini¢do de prioridades,
metas e programas pelo Poder Executivo, a quem compete
prioritariamente a gestdao, a formulacao de politicas publicas e a

elaboracdao do orcamento federal.
Conclusao

Ante o exposto, com as mais respeitosas vénias as opinioes
divergentes e prestando homenagens ao voto da eminente Relatora,
acompanho o teor da manifestacio de Sua Exceléncia e julgo
integralmente procedentes as presentes ADPFs para declarar a
inconstitucionalidade do indicador de resultado primario n® 09, e
confirmar a medida cautelar decretada nestes autos, a qual deve ser
convertida em julgamento meritorio, de modo a:

i) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021, dar-se
ampla publicizagdo aos documentos embasadores da distribuigao de
recursos das emendas de relator-geral (RP-9);
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(b) implementar-se medidas para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicagdo, sejam registradas em
plataforma eletronica centralizada, em conformidade com os principios
da publicidade e transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A).

E como voto.
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