MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
7.697 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. FLAVIO DINO
REQTE.(S) : PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : WALFRIDO JORGE WARDE JUNIOR
ADV.(A/S) : RAFAEL RAMIRES ARAUJO VALIM
ADV.(A/S) : PEDRO ESTEVAM ALVES PINTO SERRANO
ADV.(A/S) : VALDIR MOYSES SIMAO
ADV.(A/S) : GUSTAVO MARINHO DE CARVALHO
ADV.(A/S) : BRUNA DE FREITAS DO AMARAL
ADV.(A/S) : PRISCILLA SODRE PEREIRA
INTDO.(A/S) : MESA DA CAMARA DOS DEPUTADOS
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
INTDO.(A/S) : MESA DO SENADO FEDERAL
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
DECISAO:

Trata-se de Acgao Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de

medida cautelar, ajuizada pelo PSOL (Partido Socialismo e Liberdade),

em face de dispositivos constitucionais introduzidos pelas Emendas
Constitucionais n® 86/2015, n°® 100/2019, n® 105/2019 e n® 126/2022, que
alteraram substancialmente o regime or¢amentario nacional.

Na peticao inicial da presente ADI, o requerente assim indica o seu

objeto:

“A luz dessas consideracdes e das que serdo
desenvolvidas nos itens seguintes, impugna-se na presente
acao, por padecerem de vicio material de constitucionalidade, o
que devera acarretar na sua extirpacdo do texto maior, os
seguintes dispositivos constitucionais, introduzidos pelas
Emendas Constitucionais n® 86/2015, n® 100/2019, n°® 105/2019 e
n° 126/2022: art. 166, § 11 (EC/126), art. 166, § 12 (EC/100) e, por
arrastamento, art. 165, § 92, inciso III (EC/100), art. 165, § 10, art.
166, § 9° (EC/126), art. 166, § 9°-A (EC/126) art. 166, § 10 (EC/86),
art. 166, § 13 (EC/100), art. 166, § 14 (EC/100), art. 166, § 16
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(EC/100), art. 166, § 17 (EC/126), art. 166, §18 (EC/100), art. 166, §
19 (EC/126), art. 166, § 20 (EC/100), art. 166-A (EC/105)".

Em suma, segundo alega o partido politico requerente, os
dispositivos impugnados introduziram a obrigatoriedade de execucao
das emendas parlamentares individuais e de bancada, implicando em um
desarranjo na separacao dos poderes, ao deslocar parte significativa da
prerrogativa de gestdao orcamentaria do Poder Executivo para o

Legislativo.

Argumenta-se, como parametro de controle, a “incompatibilidade das
emendas parlamentares impositivas com o contelido da Constituicio Federal,
mais precisamente com o principio da separacio dos poderes (art. 60, §4° III) e
também com o principio federativo (art. 60,§4° I) e democrdtico (art. 60, §4°,
1n)”.

A parte autora sustenta que essas modificagdbes promovem uma
espécie de “semipresidencialismo orcamentdrio jamais desejado pelo
Constituinte, incompativel com nosso sistema constitucional e antagénico as
clausulas pétreas de nossa Constituicido Federal, sob as quais se alicercam as
bases fundantes da Repiiblica e da Unido”.

Alega que “[a] captura do orcamento publico obsta a concretizacio do
planejamento e coordenagio de politicas publicas e de alocagido de recursos
publicos, de forma eficiente e efetiva, na dindmica democrdtica e republicana, e,
portanto, para o alcance dos objetivos fundamentais da Republica, expressos, por
exemplo, nos artigos 3° e 43 do texto constitucional”.

Registra, ainda, que “a captura do orcamento alcancou niveis recordes e,
para 2024, a previsdo é de que o volume de emendas corresponda a 20,03% do
total de discriciondrias e com ela todos os seus efeitos nocivos: dificulta o ajuste
fiscal, o planejamento e execugdo de politicas publicas, o equilibrio das contas
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publicas e, ate mesmo, o desempenho da economia no longo prazo”.

Sustenta que, dentre outras, uma consequéncia negativa da adogao
do atual modelo de emendas impositivas “é a dificuldade que ele impoe a
fase do controle da execucio orcamentdria, tanto no ambito interno (art. 74, CF)
quanto externo (art. 5%, XXV e 71, CF). Isto porque a pulverizacio dos
investimentos piiblicos por entes federativos menores ¢ tio acentuada que torna
praticamente impossivel o controle preventivo, concomitante e posterior sobre 0s
gastos publicos”.

Ao final, o PSOL requer a concessao de medida cautelar, “em sede de
liminar (art. 10, §3° Lei n. 9.868/1999), inaudita altera parte, para o fim de
suspender a eficicia dos seguintes dispositivos constitucionais art. 166, §§ 11 e
12, e por arrastamento, art. 165, §9°, inciso III e §10, art. 166, §§ 9% 9°-A, 10,
13, 14, 16, 17, 18, 19, 20, art. 166-A; todos inseridos na Constituicio Federal
pelas Emendas Constitucionais n°® 86/2015, n® 100/2019, n* 105/2019 e n®
126/2022 e, por conseguinte, da execugdo obrigatoria das emendas parlamentares
impositivas, salvo aquelas que jd tenham sido empenhadas, liquidadas e pagas,
até  que se julgue definitivamente a presente acdo direta de
inconstitucionalidade”.

E o relatdrio. Decido.

Inicialmente, constato a legitimidade ativa do partido politico autor
desta Acao Direta, na medida em que demonstra possuir representacao
no Congresso Nacional, na forma do art. 103, VIII, da Constituicao
Federal. No ponto, tratando-se de legitimado ativo universal, resta
despicienda a comprovacdao de pertinéncia tematica em relagao a
controvérsia discutida na presente ADL

A legislacao de regéncia, bem como a jurisprudéncia pacifica do
Supremo Tribunal Federal, estipulam requisitos positivos para a
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concessao da medida cautelar em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, quais sejam, a comprovacao da probabilidade do
direito (fumus boni iuris) e o perigo de dano ou risco ao resultado ttil do
processo (periculum in mora). Passo a analisar a presenca ou nao dos

citados requisitos, segundo ordenagao em itens.

1. ACERCA DA POSSIBILIDADE DE CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE SOBRE A ATUACAO DO PODER
CONSTITUINTE DERIVADO

Da leitura da peticao inicial, extraio que o amago da presente acao
direta e, consequentemente, da probabilidade do direito alegado na
medida cautelar ora em analise, se situa no exame da compatibilidade
material do arcabougo constitucional instituido pelas normas
impugnadas com as limitacoes ao poder de reforma dispostos na
Constituicao Federal.

O tema ja foi exaustivamente tratado na doutrina brasileira. Com
efeito, colho da obra de GILMAR MENDES e PAULO GONET:

“E admissivel a afericio de constitucionalidade do
chamado Direito Constitucional secundario (correspondente
ao exercicio do denominado poder constituinte derivado),
uma vez que, segundo a doutrina e a jurisprudéncia
dominantes, a reforma constitucional deve observar nao apenas
as exigéncias formais do art. 60, I, I e III, e §§ 1% 2° e 3° da
CF/88 (reforma constitucional em sentido estrito) e do art. 3¢ do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT,
regramento da revisdo constitucional), como também as
clausulas pétreas (art. 60, § 4%).” (MENDES, Gilmar Ferreira;
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional - Série Idp - 19? edi¢ao 2024. p. 2143)”
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Da mesma forma leciona LUIS ROBERTO BARROSO:

“E  pacifica a possibilidade de controle de
constitucionalidade de emenda a Constitui¢do. Sujeita-se ela a
fiscalizagao formal - relativa a observancia do procedimento
proprio para sua criacao (art. 60 e § 2% - e material: ha
conteudos que nao podem constar de emenda, por forca de
interdi¢Oes constitucionais denominadas clausulas pétreas (art.
60, § 4°). De parte disso, a Constituicado prevé, também,
limitagOes circunstanciais ao poder de emenda, que nao podera
ser exercido na vigéncia de intervencao federal, de estado de
defesa e de estado de sitio (art. 60, § 1°). H4 precedente de
declaracao de inconstitucionalidade de emenda constitucional.”
(BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no
direito brasileiro: exposigao sistematica da doutrina e analise
critica da jurisprudéncia. 62 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 200)

Em sede jurisprudencial, o STF ja percorreu esse caminho em
diversas ocasioes, como se exemplifica:

Direito Constitucional e Tributario. Acao Direta de
Inconstitucionalidade de Emenda Constitucional e de Lei
Complementar. LP.M.F. Imposto Provisorio sobre a
Movimentacdao ou a Transmissao de Valores e de Créditos e
Direitos de Natureza Financeira - .LP.M.F. Artigos 5., par.2., 60,
par.4., incisos I e IV, 150, incisos III, b, e VI, a, b, c e d, da
Constituicao Federal. 1. Uma Emenda Constitucional,
emanada, portanto, de Constituinte derivada, incidindo em
violacdo a Constituicio originaria, pode ser declarada
inconstitucional, pelo Supremo Tribunal Federal, cuja func¢ao
precipua e de guarda da Constituicao (art. 102, I, a, da C.F.). 2.
A Emenda Constitucional n. 3, de 17.03.1993, que, no art. 2.,
autorizou a Uniao a instituir o I.LP.M.F., incidiu em vicio de
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inconstitucionalidade, ao dispor, no paragrafo 2. desse
dispositivo, que, quanto a tal tributo, ndo se aplica "o art. 150,
III, b e VI", da Constitui¢do, porque, desse modo, violou os
seguintes principios e normas imutaveis (somente eles, nao
outros): 1. - o principio da anterioridade, que e garantia
individual do contribuinte (art. 5., par.2., art. 60, par.4., inciso
IV e art. 150, III, b da Constitui¢ao); 2. - o principio da
imunidade tributdria reciproca (que veda a Uniao, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a instituicdo de impostos
sobre o patrimonio, rendas ou servigos uns dos outros) e que e
garantia da Federacao (art. 60, par.4., inciso Le art. 150, VI, a, da
CF.); 3. - a norma que, estabelecendo outras imunidades
impede a criagdo de impostos (art. 150, III) sobre: b): templos de
qualquer culto; c): patriménio, renda ou servigos dos partidos
politicos, inclusive suas fundagdes, das entidades sindicais dos
trabalhadores, das instituicoes de educacao e de assisténcia
social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; e d):
livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao;
3. Em consequéncia, e inconstitucional, também, a Lei
Complementar n. 77, de 13.07.1993, sem reducao de textos, nos
pontos em que determinou a incidéncia do tributo no mesmo
ano (art. 28) e deixou de reconhecer as imunidades previstas no
art. 150, VI, a, b, ce d da C.F. (arts. 3., 4. e 8. do mesmo diploma,
L.C. n. 77/93). 4. Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade julgada
procedente, em parte, para tais fins, por maioria, nos termos do
voto do Relator, mantida, com relacao a todos os contribuintes,
em carater definitivo, a medida cautelar, que suspendera a
cobranga do tributo no ano de 1993. (STF - ADI: 939 DF, Relator:
SYDNEY SANCHES, Data de Julgamento: 15/12/1993, Tribunal
Pleno, Data de Publicacao: 18/03/1994)

1. Inconstitucionalidade. Seguridade social. Servidor
publico. Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensoes.
Sujeicao a incidéncia de contribuicao previdenciaria. Ofensa a
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direito adquirido no ato de aposentadoria. Nao ocorréncia.
Contribuicdo social. Exigéncia patrimonial de natureza
tributaria. Inexisténcia de norma de imunidade tributdria
absoluta. Emenda Constitucional n® 41/2003 (art. 4% caput).
Regra nao retroativa. Incidéncia sobre fatos geradores ocorridos
depois do inicio de sua vigéncia. Precedentes da Corte.
Inteligéncia dos arts. 52, XXXVI, 146, III, 149, 150, I e III, 194,
195, caput, Il e § 6° da CF, e art. 4°, caput, da EC n® 41/2003. No
ordenamento juridico vigente, nao ha norma, expressa nem
sistemdtica, que atribua a condigdo juridico-subjetiva da
aposentadoria de servidor publico o efeito de lhe gerar direito
subjetivo como poder de subtrair ad aeternum a percepgao dos
respectivos proventos e pensoes a incidéncia de lei tributdria
que, anterior ou ulterior, os submeta a incidéncia de
contribuicdao previdencial. Noutras palavras, ndo ha, em nosso
ordenamento, nenhuma norma juridica valida que, como efeito
especifico do fato juridico da aposentadoria, lhe imunize os
proventos e as pensdes, de modo absoluto, a tributacao de
ordem constitucional, qualquer que seja a modalidade do
tributo eleito, donde nao haver, a respeito, direito adquirido
com o aposentamento. (..) 3. Inconstitucionalidade. Acao
direta. Emenda Constitucional (EC n° 41/2003, art. 4°, § unic, I
e II). Servidor publico. Vencimentos. Proventos de
aposentadoria e pensoes. Sujeicao a incidéncia de contribuicao
previdencidria. Bases de célculo diferenciadas. Arbitrariedade.
Tratamento discriminatério entre servidores e pensionistas da
Uniado, de um lado, e servidores e pensionistas dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, de outro. Ofensa ao principio
constitucional da isonomia tributaria, que é particularizacdo do
principio fundamental da igualdade. A¢ado julgada procedente
para declarar inconstitucionais as expressdes "cinquenta por
cento do" e "sessenta por cento do", constante do art. 4° §
unico, I e II, da EC n® 41/2003. Aplicacao dos arts. 145, § 1%, e
150, II, cc. art. 5% caput e § 1% e 60, § 4% IV, da CF, com
restabelecimento do carater geral da regra do art. 40, § 18. Sao
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inconstitucionais as expressdes "cinquenta por cento do" e
"sessenta por cento do", constantes do § tinico, incisos I e II, do
art. 4° da Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro de
2003, e tal prontncia restabelece o carater geral da regra do art.
40, § 18, da Constituicao da Republica, com a redagao dada por
essa mesma Emenda. (STF - ADI: 3128 DF, Relator: ELLEN
GRAUCIE, Data de Julgamento: 18/08/2004, Tribunal Pleno, Data
de Publicagao: 18/02/2005)

DIREITO CONSTITUCIONAL, PREVIDENCIARIO E
PROCESSUAL CIVIL. LICENCA-GESTANTE. SALARIO.
LIMITACAO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 14 DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 20, DE 15.12.1998. ALEGACAO DE
VIOLACAO AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 3¢ 1V, 59 1, 72,
XVIII, E 60, § 4% IV, DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1. O
legislador brasileiro, a partir de 1932 e mais claramente desde
1974, vem tratando o problema da protecao a gestante, cada vez
menos como um encargo trabalhista (do empregador) e cada
vez mais como de natureza previdencidria. Essa orientagao foi
mantida mesmo apds a Constituicao de 05/10/1988, cujo art. 6°
determina: a protecio a maternidade deve ser realizada "na
forma desta Constituigao”, ou seja, nos termos previstos em seu
art. 7°, XVIIIL: "licenca a gestante, sem prejuizo do empregado e
do salario, com a duracgao de cento e vinte dias". 2. Diante desse
quadro historico, ndo é de se presumir que o legislador
constituinte derivado, na Emenda 20/98, mais precisamente em
seu art. 14, haja pretendido a revogacao, ainda que implicita, do
art. 72, XVIII, da Constituicao Federal origindria. Se esse tivesse
sido o objetivo da norma constitucional derivada, por certo a
E.C. n? 20/98 conteria referéncia expressa a respeito. E, a falta de
norma constitucional derivada, revogadora do art. 7%, XVIII, a
pura e simples aplicacao do art. 14 da E.C. 20/98, de modo a

tornd-la insubsistente, implicard um retrocesso historico, em
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matéria social-previdencidria, que nado se pode presumir
desejado. 3. Na verdade, se se entender que a Previdéncia
Social, doravante, respondera apenas por R$1.200,00 (hum mil e
duzentos reais) por meés, durante a licenca da gestante, e que o
empregador responderd, sozinho, pelo restante, ficara
sobremaneira, facilitada e estimulada a opcao deste pelo
trabalhador masculino, ao invés da mulher trabalhadora.
Estard, entdo, propiciada a discriminacao que a Constitui¢ao
buscou combater, quando proibiu diferenga de salarios, de
exercicio de fungdes e de critérios de admissao, por motivo de
sexo (art. 7% inc. XXX, da C.F./88), proibicao, que, em
substancia, € um desdobramento do principio da igualdade de
direitos, entre homens e mulheres, previsto no inciso I do art. 5°
da Constituicao Federal. Estara, ainda, conclamado o
empregador a oferecer a mulher trabalhadora, quaisquer que
sejam suas aptidOes, saldrio nunca superior a R$1.200,00, para
nao ter de responder pela diferenca. Nao é crivel que o
constituinte derivado, de 1998, tenha chegado a esse ponto, na
chamada Reforma da Previdéncia Social, desatento a tais
consequéncias. Ao menos nao ¢ de se presumir que o tenha
feito, sem o dizer expressamente, assumindo a grave
responsabilidade. 4. A conviccao firmada, por ocasiao do
deferimento da Medida Cautelar, com adesao de todos os
demais Ministros, ficou agora, ao ensejo deste julgamento de
mérito, reforcada substancialmente no parecer da Procuradoria
Geral da Republica. 5. Reiteradas as consideragoes feitas nos
votos, entao proferidos, e nessa manifestacio do Ministério
Pablico federal, a Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade é
julgada procedente, em parte, para se dar, ao art. 14 da
Emenda Constitucional n® 20, de 15.12.1998, interpretacao
conforme a Constituicao, excluindo-se sua aplicacao ao salario
da licenca gestante, a que se refere o art. 7°, inciso XVIII, da
Constituicao Federal. 6. Plenario. Decisao unanime. (STF -
ADI: 1946 DF, Relator: SYDNEY SANCHES, Data de
Julgamento: 03/04/2003, Tribunal Pleno, Data de Publicacao:
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16/05/2003)

2. DO HISTORICO DAS NORMAS VERGASTADAS POR
ESTA ADI

E pertinente efetuar um breve historico das emendas constitucionais
impugnadas, que constituem o arcaboug¢o normativo aplicavel a
inovacao chamada “emendas impositivas”.

Nesse passo, transcrevo a sistematizacdo realizada por PAULO
HARTUNG (Economista, Ex-Governador, Senador e Deputado do ES),
MARCOS MENDES (Doutor em Economia e Pesquisador associado do
Insper) e FABIO GIAMBIAGI (Pesquisador associado do FGV IBRE),

divulgada no peridédico Conjuntura Econdmica:

“i) em marco de 2015, foi aprovada a Emenda
Constitucional (EC) 86, que fixou uma cota minima obrigatdria
de emendas individuais. Desde entao, um valor correspondente
a 1,2% da receita corrente liquida (RCL) da Unido passou a ser
destinado a uma cota de emendas, a ser distribuida entre os
parlamentares. A efetiva execucdo dessas despesas,que antes
dependia de disponibilidade de recursos, passou a ser
obrigatoria. Ainda que a Emenda 95, do teto de gastos,
aprovada posteriormente, tenha abrandado a indexagao dessas
emendas (mudando de percentual da receita para corregao pelo
IPCA), a obrigatoriedade permaneceu;

iil) em junho de 2019, a Emenda Constitucional 100
aumentou a dose de emendas obrigatorias, ao conferir esse
status as emendas de bancadas estaduais. Agora, mais uma
parcela, correspondente a 1% da RCL, se tornaria
obrigatoriamente gasta nessas emendas. A indexagao proposta
serd mantida até 2022, ano em que o reajuste anual do valor
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passara a ser feito pelo IPCA;

iii) em dezembro de 2019, a Emenda Constitucional 105
permitiu o uso de emendas individuais para transferir dinheiro
diretamente para estados ou municipios, sem vinculagdo a
projeto ou atividade alguma;

(HARTUNG, P.; MENDES, M., GIAMBIAGI, F. As
emendas parlamentares como novo mecanismo de captura de
orca mento. Conjuntura EconOmica, v. 75 n. 9, p. 20-22.
Disponivel em: <https://bit.ly/3t6CfTU>. Acesso em: 11 de
agosto de 2024.)

Na peticao inicial, o requerente realiza sistematizag¢ao similar:

“42. Esse é o produto de 4 emendas constitucionais (doc.
04), quais sejam:

a) Emenda Constitucional n.? 86, de 17 de
margo de 2015, que altera os arts. 165, 166 e 198 da
Constituicdo Federal, para tornar obrigatdria
aexecugao da programacao que especifica.

b) Emenda Constitucional n.? 100, de 26 de
junho de 2019, que altera os arts. 165 e 166 da
Constituicdo Federal, para tornar obrigatoria a
execucao da programacao or¢amentaria de emendas
de bancada de parlamentares de Estado ou do
Distrito Federal.

¢) Emenda Constitucional n°® 105, de 12 de
dezembro de 2019, que acrescenta o art. 166-A a
Constituicao federal, para autorizar atransferéncia de
recursos federais a Estados, ao Distrito Federal e a
Municipios, mediante emendas ao projeto de lei
orcamentaria.
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d) Emenda Constitucional n.® 126, de 21 de
dezembro de 2022, que altera a Constituicao Federal,
para dispor sobre as emendas individuais ao projeto
de lei orcamentdria, e Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitérias, para excluir despesas

dos limites previstos no art. 107.

43. Em apertado resumo, e a despeito das finalidades
propaladas em suas respectivas exposi¢des de motivos, essas
emendas constitucionais produzem um profundo desarranjo no
sistema  orcamentdrio  originalmente concebido  pelo
Constituinte, e mais, revolvem indevidamente a articulacao
harmoniosa entre os poderes da Unido.44. A Emenda
Constitucional n.? 86 criou o orcamento impositivo, permitindo
emendas parlamentares individuais (deputados ou senadores),
até 1,2% da receita corrente liquida, sendo 0,6% com finalidade

especifica para a satde.

45. A Emenda Constitucional n.? 100 introduziu a emenda
parlamentar de bancada(que monta até 1% da receita corrente
liquida do exercicio anterior).

46. A Emenda Constitucional n® 105 permitiu a
transferéncia, através de orgamento impositivo, de até 50% dos
recursos de emendas individuais a entes federados sem
vinculacao a uma finalidade especifica, desde que pelo menos
70% obrigatoriamente sejam destinados a obras. Ou seja, uma
parcela significativa das emendas parlamentares poderia ser
utilizada sem finalidade especifica; o dinheiro € transferido ao
ente federativo,que poderia aplicd-lo sem finalidade pré-
determinada.

47. E a Emenda Constitucional n.? 126 aumentou a
margem  de  receita  corrente  liquida  vinculada,
obrigatoriamente, a emendas parlamentares. A elevacdo foi de
1,2% para 2%, sendo 1,55% para deputados federais e 0,45%
para emendas de senadores.”
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3. OBSERVACOES CRITICAS A ESSE NOVO MODELO
(“EMENDAS IMPOSITIVAS”)

Conforme a sintese acima, as emendas constitucionais impugnadas
parecem instituir um acervo normativo de transferéncia do controle da
fase de execugao de uma parcela significativa do or¢amento publico das
maos do Poder Executivo para o Poder Legislativo, sobretudo se

consideradas apenas despesas orcamentarias discriciondrias.

Nessa situagao, grande parte da discricionariedade inerente a
implementacdao de politicas publicas é retirada das maos do Poder
Executivo, transformando os membros do Poder Legislativo em uma
espécie de “co-ordenadores de despesas”. Com efeito, as mintcias da
execucao orcamentdria nao dependem mais de deliberacdes
administrativas no ambito do Poder Executivo, e sim da aposicao de

meros carimbos a decisoes de outro Poder.

Analisando, comparativamente, o grau de intervencao do Poder
Legislativo no orcamento do Brasil e dos paises membros da OCDE
(Organizagao para Cooperacao e Desenvolvimento Economico),
MARCOS MENDES, Doutor em Economia e Pesquisador associado do
Insper, demonstra que as emendas impositivas brasileiras adotam um
modelo atipico em relacdo a outros paises desenvolvidos do mundo.

Vejam-se trechos do trabalho citado:

“O objetivo da presente andlise é comparar o grau de
intervencao e controle que o Legislativo adquiriu sobre o
orcamento federal no Brasil com a pratica corrente em outros
paises. O que se mostra a seguir é que, no Brasil, esse processo
se dd em escala muito superior. Nao se justificaria, portanto, o

argumento de que o que se observa no Brasil é algo natural e
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praticado mundo afora.

()

A Organizacao para Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) desenvolveu um banco de dados descritivo
dos processos orcamentdrios utilizados pelos seus paises
membros. Também criou um banco similar para os paises da
América Latina.

()

Percebe-se que o montante de alteracoes feitas pelo
Legislativo brasileiro € muito superior ao dos demais paises da
Tabela 2. Os parlamentos de Alemanha e Noruega ndo fizeram
aumento ou substituicio de despesas, apenas reduziram
marginalmente a despesa proposta pelo Executivo, sem colocar
outras no lugar. Em outros 14 paises, o legislativo nao
emendou o orcamento ou o fez em montantes negligiveis,
abaixo de 0,01% da despesa primadria discriciondria. Ha dez
paises em que essa mudanca fica abaixo dos 2%. Somente
Estados Unidos, Eslovaquia e Estonia aparecem acima dessa
marca de 2%. Porém, mesmo esses paises estao longe do que

ocorre no Brasil, onde nada menos que 24% da despesa
primaria discriciondria é alterada pelo parlamento.

()

A Tabela 3 descreve o grau de detalhamento que o

legislativo pode ter na alteracdo do orcamento. Como se sabe,
os orcamentos publicos sao divididos em vdarios niveis: hd a
despesa global, que se desdobra em despesas por programas,
que sao detalhados em agOes especificas, e essas em itens
especificos de gastos. A pergunta feita pela OCDE aos paises
foi: “em que nivel de detalhe o legislativo aprova as dotagoes
orcamentarias?” O que a tabela estd mostrando é que, na
América Latina, somente os parlamentos do Brasil e do Chile
tém o poder de alterar o orcamento no detalhe, mexendo em
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rubricas abaixo do nivel de classificacio por programa da
despesa. Sendo que, no Chile, o legislativo ndao pode elevar
despesas nem estimativas de receitas, pode apenas diminui-
los.

()

Outra caracteristica que chama ateng¢ao no caso brasileiro ¢
o numero de emendas apresentadas e aprovadas todos os
anos. Nos ultimos 6 anos, em média, foram submetidas 8,2 mil
emendas e aprovadas 7,7 mil por ano, como mostra a Tabela 4.

IV. Conclusdes

O presente texto mostrou que as emendas parlamentares
brasileiras alteram a proposta or¢amentaria do Poder Executivo
em dimensao muito superior ao observado em paises da OCDE.
Nao procede, portanto, o argumento de que o que se faz aqui é

comum em varias democracias.”

(MENDES, Marcos. (2022) “Emendas parlamentares e
controle do orcamento pelo legislativo: uma comparacao do
Brasil com paises da OCDE”. Millenium Papers n. 8) (grifou-se)

Ainda no plano internacional, trago a colagao o Acérdao n® 545/2021,
do Tribunal Constitucional de Portugal em que estd assente:

“62.°2 Assinala-se, a este respeito, a existéncia de uma
competéncia compartilhada entre Governo e Assembleia da
Republica em todo o ciclo orcamental que, fruto de uma relacao
fiducidria entre os dois d6rgaos de soberania no dominio
financeiro, ndo obsta a uma delimitacao rigorosa de reservas
de competéncia bem distintas das duas institui¢cdes em todo o
processo de producdo e execucao orcamental, a qual espelha,
inequivocamente, o reflexo do principio da separacao de
poderes.

15

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo F8A7-7E1D-50CC-3272 e senha E60E-6516-9007-2153



ADI7697 MC /DF

(...)
Efetivamente, por um lado,

63.2 A CRP reserva exclusivamente ao Governo:

()

c) A execucao do Orcamento aprovado pela Assembleia
da Republica, processo que a alinea b) do art.? 199.° da CRP
inscreve numa reserva de Administracdo atribuida a
competéncia absoluta do Governo, pese que realizada sob a
forma de decreto-lei, nio podendo nessa atividade o
Executivo ser limitado pela acdo do Parlamento e cumprindo-
lhe respeitar o disposto na Lei de Enquadramento Orgamental
(Titulo V).”

Na mesma vereda critica, FELIPE SALTO, Economista e ex-
Secretario de Fazenda e Planejamento do Estado de Sao Paulo, em texto
publicado pelo portal UOL, manifesta discordancia em relagao ao modo
como as emendas parlamentares tém ocupado a funcado tipica do Poder

Executivo:

“Em 2023, foram R$ 8,8 bilhdes em emendas do tipo
"transferéncia especial", mais conhecidas como "Pix". Em 2024,
foram autorizados R$ 8,2 bilhdes. Destes, R$ 7,7 bilhoes ja
foram empenhados, e R$ 4,5 bilhdes, pagos. Em 2020, a
modalidade representava R$ 0,6 bilhdo, passando a R$ 2 bilhoes
(2021), R$ 1,7 bilhao (2022) e os R$ 8,8 bilhoes citados em 2023.

As emendas parlamentares se classificam em: individuais,
de bancada estadual, de comissao e de relator-geral do
Orcamento. Para 2024, estao autorizados R$ 49,2 bilhdes em
emendas dos quatro tipos. Os pagamentos ja atingiram R$ 29,8
bilhdes, segundo o SIGA-Brasil, na coleta feita por este

colunista no dia 9 de agosto, com dados informados pelo
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sistema até o dia 7.

O volume das emendas parlamentares atingiu patamares
impraticaveis. O Poder Legislativo ndo pode se arvorar na
funcao constitucional do Executivo, que é determinar as
prioridades de alocacao dos recursos publicos.”

Demais disso, ha pelo menos 3 anos multiplicaram-se reportagens
em veiculos de comunica¢do apontando atos improbos na aplicagao do
chamado “orcamento secreto” e das emendas impositivas.
Evidentemente, esse exaustivo trabalho jornalistico nao é prova para fins
legais, porém também nao pode ser desprezado como se fosse inexistente.
No minimo, constituem sinais amarelos a alertar os condutores do trafego
no mundo institucional.

Idénticos semaforos amarelos estio acesos nos Tribunais, no
Ministério Publico, nas Policias, nas Cortes de Contas, com a
multiplicacdo de procedimentos investigativos ou sancionatorios acerca
da execucdo de emendas impositivas (inclusive na sua modalidade
PIX).

4. 0 NOVO MODELO DAS EMENDAS IMPOSITIVAS E O
PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES

Despiciendo dissertar longamente sobre a conformacao historica do
principio da Separagao de Poderes, erigido ao patamar de clausula pétrea
pela Constituicao Federal.

Para o momento, é suficiente lembrar que o referido principio esta
umbilicalmente ligado ao ideal de governo moderado, em oposi¢ao a
formas despoticas de exercicio do poder - incompativeis com o Estado
Democratico de Direito. Tais incompatibilidades manifestam-se, por
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exemplo, na aversao radical a acao dialdgica e controladora regrada pela
Constituicito, em nome de uma equivocada concepcao de

“independéncia” - como se fosse equivalente a soberania.

Ja o governo moderado, no plano institucional, é a realizacdo da
maxima filosofica “nada em excesso”, consagrada pela doutrina do meio-
termo, amplamente estudada pelos gregos. Lembremos que Icaro, ao nao
voar adequadamente entre o mar e o sol, excedeu-se e se aproximou
muito deste tltimo, resultando na queima da cera das suas asas e na sua
morte. Em outras palavras, o método “quero, posso, mando” destrdi as
instituicdes, em face da auséncia de moderaciao, sobrepujada por

€XCessos.

O principio da Separagao dos Poderes visa a que o poder contenha o
poder, obstando a implantacao de tiranias, conforme licao contida nos

Artigos Federalistas:

“0O acamulo de todos os poderes, legislativo, executivo e
judiciaria, nas mesmas maos, seja de uma pessoa, de algumas
ou de muitas, seja hereditdrio, autodesignado ou eletivo, pode
ser justamente considerado a propria defini¢io de tirania.
Portanto, se a Constituicdo pudesse ser realmente acusada
desse aciumulo de poder, ou de misturar poderes, revelando
perigosa tendéncia a tal acumulo, ndo seriam necessarios
quaisquer argumentos adicionais para inspirar uma reprovagao

universal do sistema.”

Ao tratar das funcgdes tipicas e atipicas dos Poderes, leciona
ALEXANDRE DE MORAES:

“A Constituicdo Federal consagrou em seu art. 2° a
tradicional triparticao de Poderes, ao afirmar que sdao Poderes
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do Estado,independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario. Com base nessa proclamacao solene, o
proprio legislador constituinte atribuiu diversas fung¢des a todos
os Poderes, sem, contudo caracteriza-la com a exclusividade
absoluta.

(..)

As funcoes tipicas do Poder Legislativo sdo legislar e
fiscalizar, tendo ambas o0 mesmo grau de importincia e
merecedoras de maior detalhamento.” (MORAES, Alexandre
de. Direito constitucional — 402 ed. rev. e atual. até a EC n° 132,
de 20 de dezembro de 2023 — Sao Paulo: Atlas, 2024. Pag. 470)
(grifou-se)

Relevante mencionar trecho do voto da Ministra CARMEN LUCIA,
proferido no julgamento da ADI n° 4.792/ES, em que € analisada a
dindmica do sistema de freios e contrapesos sob a 6tica das fungdes
tipicas e atipicas de cada Poder:

“Na dinamica inerente ao sistema de freios e
contrapesos, quando o Poder Legislativo intervém em matéria
que ultrapassa suas funcdes ordinarias e alcanca esfera alheia
ao seu campo de atuacdo, cabera ao Poder Executivo e ao
Poder Judiciario promoverem medidas de fiscalizacao e
controle para que a situacdao de excepcionalidade nao exorbite
a ténue linha que, a um s6 tempo, separa e une cada uma das
funcdes conformadoras dos poderes constituidos.

De se ver que o Poder Legislativo, o Poder Executivo e o
Poder Judicidrio, no exercicio de suas fungdes tipicas e atipicas,
respondem, nos termos da Constitui¢do da Republica, pela
concretizacdo dos direitos e das garantias fundamentais, assim
como pelo pleno funcionamento dos érgaos que os compdem.”
(STF - ADI: 4792 ES 9943662-24.2012.1.00.0000, Relator:
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CARMEN LUCIA, Data de Julgamento: 12/02/2015, Tribunal
Pleno, Data de Publicacao: 24/04/2015)

Aplicando esse plexo tedrico, o Ministro ANDRE MENDONCA, no
julgamento da ADI n°® 7593-MC-Ref, de sua relatoria, assentou com

exatidao:

“41. No que diz respeito ao rol de competéncias
constitucionais pertinentes ao ciclo orcamentdrio, é bem
verdade que cabe ao Poder Legislativo aprovar, fiscalizar e
apreciar as contas prestadas referentes ao orcamento publico,
porém se revela da atribuicio do Poder Executivo propor e
executar a lei orcamentaria, onde se incluem os créditos
adicionais. Nesse sentido, nao me parece prima facie coadunar-
se com o texto constitucional disposi¢ao legislativa que
pretenda determinar a abertura de créditos adicionais, impondo
ao Executivo, inclusive, prazo (mar¢o de 2024) para que este
exerca competéncia constitucional que lhe ¢é propria e
privativa.” (STF - ADI 7593 PE, Relator: Min. ANDRE
MENDONCA, Data de Julgamento: 07/05/2024, Tribunal Pleno,
Data de Publicacio: PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n
DIVULG 27-06-2024 PUBLIC 28-06-2024) (grifou-se)

O trecho acima transcrito encontra-se em total coeréncia com as
adverténcias do Ministro LUIS ROBERTO BARROSO, ao julgar o mérito
da ADI n® 6.308/RR e fixar os vetores interpretativos aplicaveis as

emendas constitucionais que tratam do or¢camento impositivo:

“16. A figura das emendas parlamentares impositivas, de
execugao obrigatdria pelo Poder Executivo, conquanto admitida
na Constituicao Federal apos as ECs n® 86/2015 e n® 100/2019,
representa exce¢ao a natureza autorizativa da lei or¢amentaria,

subtraindo relevante parcela de atribui¢des da Chefia daquele
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Poder, inclusive em termos de planejamento e gestao publica.
Representa também excecdo a propria regra da iniciativa
legislativa do Poder Executivo nessa matéria, conforme previsto
no caput do art. 165 da Constituicdo Federal. Em tltima
anadlise, o orcamento impositivo é figura que toca no proprio
principio constitucional da separacdo dos Poderes. Até por
essa razdo, sua interpretacao e aplicacio devem dar-se de
forma estrita e cautelosa.” (STF - ADI: 6308 RR 0085720-
45.2020.1.00.0000, Relator: ROBERTO BARROSO, Data de
Julgamento: 06/06/2022, Tribunal Pleno, Data de Publicacao:
15/06/2022) (grifou-se)

5. APLICACAO DAS PREMISSAS EXPOSTAS AO CASO
EM JULGAMENTO

Para introdug¢dao dos fundamentos da solugao que sustento para a
lide constitucional em tela, realco que - em face do principio da Separagao
de Poderes, cldusula pétrea consoante o art. 60, § 4% III, da CF - a
instituicao, pelo Constituinte Reformador, do “orcamento impositivo”
ndo significa a exclusao dos critérios constitucionais e legais para a
legitima execucao da lei orcamentaria. Entender de modo diverso
significa suprimir uma fungao tipica e essencial do Poder Executivo, bem

como viola a unidade e a harmonia do nosso sistema constitucional.

Afinal, é uma grave anomalia que tenhamos um sistema
presidencialista, oriundo do voto popular, convivendo com a figura de
parlamentares que ordenam despesas discricionarias como se
autoridades administrativas fossem. Em outras palavras, o equivocado
desenho pratico das emendas impositivas gerou a “parlamentarizacao”
das despesas publicas sem que exista um sistema de responsabilidade

politica e administrativa insito ao parlamentarismo.
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Trazendo o instituto para os trilhos da constitucionalidade, acentuo
que - antes da execugao das emendas impositivas -, 0 Executivo detém o
poder-dever do exame da validade destes gastos, utilizando-se
motivadamente dos critérios previstos na Constituicdo Federal e nas

normas infraconstitucionais que regulamentam a matéria.

Tais critérios de enquadramento da impositividade, por
interpretacao sistemadtica, estdo previstos expressamente no texto
constitucional. Veja-se o que reza o art. 166, § 13, da Constituicao Federal,
ao regulamentar critérios para execucdo de emendas impositivas
individuais e de bancada dispostas nos paragrafos 11 e 12 do mesmo

preceito constitucional:

Art. 166 (...) § 13. As programagdes orcamentarias
previstas nos §§ 11 e 12 deste artigo ndo serdo de execucao

obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem técnica.

Cabe ao Poder Executivo, ao receber a diretriz oriunda das emendas
impositivas, verificar - com enunciacdo da devida motivagao - se ha

impedimentos de ordem técnica.

Um dos critérios técnicos a ser examinado é a conformidade da
despesa com o devido processo orcamentario, explicitamente regrado

pela Constituicao, em diversos preceitos, tais como:

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerdo:

I - o plano plurianual;
II - as diretrizes orcamentarias;

III - os orcamentos anuais.
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§ 12 A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de

duracao continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orcamentdrias compreendera as
metas e prioridades da administracio publica federal,
estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas,
em consondncia com trajetoria sustentavel da divida publica,
orientara a elaboracao da lei orcamentaria anual, dispora sobre
as alteragoes na legislacdo tributdria e estabelecera a politica de
aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

(...)
§ 52 A lei or¢amentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Uniao, seus
fundos, 6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta,
inclusive fundagodes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

II - o orcamento de investimento das empresas em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital

social com direito a voto;

III - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas
as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administracdo direta
ou indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

§ 7° Os orcamentos previstos no § 5% I e II, deste artigo,

compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas

fungbes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo

critério populacional.

(..)

§ 10. A administracio tem o dever de executar as

programacdes orcamentarias, adotando os meios e as medidas
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necessarios, com o propoésito de garantir a efetiva entrega de

bens e servicos a sociedade.

§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de
diretrizes or¢camentarias:

I - subordina-se ao cumprimento de dispositivos

constitucionais e legais que estabelecam metas fiscais ou

limites de despesas e nao impede o cancelamento necessario a

abertura de créditos adicionais;

IT - ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem

técnica devidamente justificados;

Il - aplica-se exclusivamente as despesas primadrias
discricionarias.”

Da leitura do texto da Constituicao Federal, é possivel se extrair que
o PPA (Plano Plurianual) e a LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias)
orientam a elaborag¢ao da LOA (Lei Or¢amentaria Anual). No § 7° do art.
165 se lé expressamente que “[o]s orcamentos previstos no § 5° I e 11,
deste artigo [fiscal e de investimento]|, compatibilizados com o plano
plurianual terdo entre suas funcoes a de reduzir desigualdades inter-regionais,
sequndo critério populacional”.

Ao tratar do contetido da LDO, o texto constitucional é expresso em
afirmar que esta norma “orientard a elaboracdo da lei orcamentdria anual”
(art. 165, § 2°), de modo que as emendas impositivas, por 6bvio, também
devem seguir a orientacdo das metas e prioridades dispostas na lei de
diretrizes or¢amentarias.

Ja o § 10 acima transcrito evidencia dois deveres da administracao,
quais sejam, (1) de executar o orgamento e (2) que essa execugao se dé no
proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade.

Trata-se de norma imbricada com o principio da eficiéncia disposto no
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caput do art. 37 da Constituicao Federal. A execucao dos recursos deve
garantir que o destinatario final da norma orcamentdria receba os bens e
servigos que deverao advir da sua aplicacdo. Trata-se de outro critério de
ordem técnica que deve ser observado na execucao do orcamento como
um todo e, logicamente, das emendas impositivas.

Ademais, no art. 165, § 11, da Constituicao, regulamenta-se a
obrigatoriedade da execuc¢dao do or¢camento disposta no acima referido §
10 do mesmo dispositivo, a partir inclusive da subordinacio ao
cumprimento de dispositivos constitucionais e legais que estabelecam
metas fiscais ou limites de despesas.

Quanto aos dispositivos legais citados no texto constitucional como
norteadores da execugao orgamentaria, entendo oportuna a transcrigao de

algumas das normas aplicaveis:

LEI COMPLEMENTAR N° 200, DE 30 DE AGOSTO DE
2023

CAPITULO II

DAS METAS FISCAIS COMPATIVEIS COM A
SUSTENTABILIDADE DA DIVIDA

Art. 2° A lei de diretrizes or¢camentarias, nos termos do §
2° do art. 165 da Constituicao Federal e do art. 4° da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), estabelecera as diretrizes de politica
fiscal e as respectivas metas anuais de resultado primario do
Governo Central, para o exercicio a que se referir e para os 3
(trés) seguintes, compativeis com a trajetoria sustentavel da
divida publica.

§ 1° Considera-se compativel com a sustentabilidade da
divida publica o estabelecimento de metas de resultados

25

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo enderego
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo F8A7-7E1D-50CC-3272 e senha E60E-6516-9007-2153



ADI7697 MC /DF

primadrios, nos termos das leis de diretrizes or¢amentdrias, até a
estabilizacao da relacao entre a Divida Bruta do Governo Geral
(DBGG) e o Produto Interno Bruto (PIB), conforme o Anexo de
Metas Fiscais de que trata o § 5% do art. 4° da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

§ 2° A trajetdria de convergéncia do montante da divida,
os indicadores de sua apuragao e os niveis de compatibilidade
dos resultados fiscais com a sustentabilidade da divida
constarao do Anexo de Metas Fiscais da lei de diretrizes

or¢amentarias.

§ 3° A elaboracio e a aprovacio do projeto de lei

orcamentaria anual, bem como a execucao da respectiva lei,

deverao ser compativeis com a obtencao da meta de resultado

primario estabelecida na lei de diretrizes orcamentarias,
observados, na execugdo, os intervalos de tolerancia de que
trata o inciso IV do § 5° do art. 4° da Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

§ 4° A apuracao do resultado primario e da relagao entre a
DBGG e o PIB sera realizada pelo Banco Central do Brasil.

LEI COMPLEMENTAR N¢ 101, DE 4 DE MAIO DE 2000
(LRF)

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constituicao.

§ 1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acao
planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicoes

no que tange a renuncia de receita, geracao de despesas com
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pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacao de
receita, concessao de garantia e inscricao em Restos a Pagar.

Art. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o
disposto no § 2° do art. 165 da Constituicao e:

I - dispora também sobre:
a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser
efetivada nas hipoteses previstas na alinea b do inciso II deste
artigo, no art. 90 e no inciso Il do § 1o do art. 31;

¢) (VETADO)
d) (VETADO)

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliacao dos
resultados dos programas financiados com recursos dos
orcamentos;

f) demais condigOes e exigéncias para transferéncias de
recursos a entidades publicas e privadas;

II- (VETADO)
Il - (VETADO)

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes or¢amentarias
Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas
anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes.

§ 22 O Anexo conter4, ainda:

I - avaliagao do cumprimento das metas relativas ao ano
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anterior;

II - demonstrativo das metas anuais, instruido com
memoria e metodologia de céalculo que justifiquem os
resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés
exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com

as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional;

III - evolugdo do patrimoénio liquido, também nos ultimos
trés exercicios, destacando a origem e a aplicagao dos recursos
obtidos com a alienacao de ativos;

IV - avaliacao da situagao financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos
servidores publicos e do Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de

natureza atuarial;

V - demonstrativo da estimativa e compensagao da
rentuncia de receita e da margem de expansao das despesas
obrigatorias de carater continuado.

VI - quadro demonstrativo do calculo da meta do
resultado primdrio de que trata o § 1° deste artigo, que
evidencie os principais agregados de receitas e despesas, os
resultados, comparando-os com os valores programados para o
exercicio em curso e os realizados nos 2 (dois) exercicios
anteriores, e as estimativas para o exercicio a que se refere a lei
de diretrizes or¢amentarias e para os subsequentes.

§ 3° A lei de diretrizes orcamentdarias conterd Anexo de
Riscos Fiscais, onde serao avaliados os passivos contingentes e
outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando

as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

§ 4° A mensagem que encaminhar o projeto da Uniao
apresentard, em anexo especifico, os objetivos das politicas

monetdria, crediticia e cambial, bem como os parametros e as
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projecoes para seus principais agregados e varidveis, e ainda as
metas de inflagao, para o exercicio subseqiiente.

§ 5° No caso da Unido, o Anexo de Metas Fiscais do
projeto de lei de diretrizes orcamentdrias contera também:

I - as metas anuais para o exercicio a que se referir e para
os 3 (trés) seguintes, com o objetivo de garantir
sustentabilidade a trajetdria da divida publica;

IT — o marco fiscal de médio prazo, com projecdes para os
principais agregados fiscais que compdem os cendrios de
referéncia, distinguindo-se as despesas primadrias das

financeiras e as obrigatorias daquelas discriciondrias;

III - o efeito esperado e a compatibilidade, no periodo de
10 (dez) anos, do cumprimento das metas de resultado
primario sobre a trajetdria de convergéncia da divida publica,
evidenciando o nivel de resultados fiscais consistentes com a
estabilizacao da Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) em
relacao ao Produto Interno Bruto (PIB);

IV - os intervalos de tolerancia para verificacio do
cumprimento das metas anuais de resultado primario,
convertido em valores correntes, de menos 0,25 p.p. (vinte e
cinco centésimos ponto percentual) e de mais 0,25 p.p. (vinte e
cinco centésimos ponto percentual) do PIB previsto no
respectivo projeto de lei de diretrizes or¢camentarias;

V - os limites e os parametros orcamentarios dos Poderes
e oOrgdos autdénomos compativeis com as disposi¢Oes
estabelecidas na lei complementar prevista no inciso VIII do
caput do art. 163 da Constituicao Federal e no art. 6° da Emenda
Constitucional n® 126, de 21 de dezembro de 2022;

VI - a estimativa do impacto fiscal, quando couber, das
recomendacdes resultantes da avaliacao das politicas publicas
previstas no § 16 do art. 37 da Constituicao Federal.
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§ 6° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdao adotar, total ou parcialmente, no que couber, o
disposto no § 5° deste artigo.

§ 7° A lei de diretrizes orcamentarias nao podera dispor
sobre a exclusdo de quaisquer despesas primarias da apuracao
da meta de resultado primario dos orcamentos fiscal e da
seguridade social.

Art. 82 Até trinta dias apds a publicagao dos orcamentos,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes or¢camentarias e
observado o disposto na alinea c do inciso I do art. 4%, o Poder
Executivo estabelecera a programacdao financeira e o
cronograma de execucdao mensal de desembolso.

Pardgrafo tnico. Os recursos legalmente vinculados a
finalidade especifica serao utilizados exclusivamente para
atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio
diverso daquele em que ocorrer o ingresso.

Art. 9°Se verificado, ao final de um bimestre, que a
realizacao da receita podera nao comportar o cumprimento das
metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos
trinta dias subseqiientes, limitacdo de empenho e
movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei
de diretrizes or¢amentarias. (...)

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o
Ministro ou Secretario de Estado da Fazenda demonstrara e
avaliara o cumprimento das metas fiscais de cada
quadrimestre e a trajetoria da divida, em audiéncia publica na
comissao referida no § 1° do art. 166 da Constituicao Federal ou
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conjunta com as comissoOes tematicas do Congresso Nacional ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

Art. 12. As previsOes de receita observarao as normas
técnicas e legais, considerarao os efeitos das alteracdes na
legislagdo, da variagdo do indice de precos, do crescimento
econdmico ou de qualquer outro fator relevante e serao
acompanhadas de demonstrativo de sua evolugao nos ultimos
trés anos, da projecao para os dois seguintes aquele a que se
referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas.

§ 1° Reestimativa de receita por parte do Poder
Legislativo s6 sera admitida se comprovado erro ou omissao

de ordem técnica ou legal.

Art. 13. No prazo previsto no art. 8% as receitas previstas
serdio desdobradas, pelo Poder Executivo, em metas
bimestrais de arrecada¢do, com a especificagdo, em separado,
quando cabivel, das medidas de combate a evasdo e a
sonegacao, da quantidade e valores de agdes ajuizadas para
cobranca da divida ativa, bem como da evolu¢ao do montante
dos créditos tributarios passiveis de cobranca administrativa.

Art. 45. Observado o disposto no § 5% do art. 5%, a lei
orcamentaria e as de créditos adicionais sé incluirio novos
projetos apos adequadamente atendidos os em andamento e
contempladas as despesas de conservacio do patriménio
publico, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentarias.

Paradgrafo tnico. O Poder Executivo de cada ente
encaminhara ao Legislativo, até a data do envio do projeto de
lei de diretrizes orcamentarias, relatério com as informacoes
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necessarias ao cumprimento do disposto neste artigo, ao qual

sera dada ampla divulgagao.

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacdo, inclusive em
meios eletronicos de acesso publico: os planos, or¢amentos e
leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execugao
Orcamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versoes

simplificadas desses documentos.
§ 1° A transparéncia serd assegurada também mediante:

II - liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento

da sociedade, em tempo real, de informac6es pormenorizadas

sobre a execucdo orcamentaria e financeira, em meios

eletrOnicos de acesso publico;

Em resumo, a liberacdo e execucdo das emendas parlamentares
impositivas, a luz do art. 166, § 13, da Constituicao Federal depende da

imperativa observancia dos requisitos de ordem técnica.

Vale sublinhar: o “Orcamento Impositivo” nao deve ser
confundido com  “Orcamento  Arbitrario”. O espaco de
discricionariedade insito a diversos aspectos da atuacao publica nao
pode dar lugar a arbitrariedade, que desconsidere a disciplina

constitucional e legal aplicavel a matéria.

As emendas parlamentares impositivas devem ser executadas nos
termos e limites da ordem juridica, ndo ficando ao alvedrio ou sob a

liberdade absoluta do parlamentar autor da emenda. Com efeito, é

incompativel com a ordem constitucional a execucdo privada e secreta

do orcamento publico.
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No que concerne a vincula¢ao de recursos or¢camentarios ao Poder
Legislativo, a Constituicao Federal € expressa, em seu art. 168, ao tratar
do repasse obrigatorio exclusivamente para os duodécimos, inclusive
estabelecendo cronograma para tanto. No citado dispositivo, ndo ha
mencao a emendas parlamentares ao or¢camento, e nem poderia haver,
pois seria uma invasao nas fungoes tipicas do Poder Executivo.

As emendas parlamentares impositivas s podem ser executadas se
atendidos, de modo motivado, os requisitos técnicos. E a verificacdo do
atendimento dos citados requisitos é uma atribuicao tipica do Poder
Executivo, que detém o poder-dever de regulamentar o seu atendimento
pelos orgaos de supervisao ministerial, bem como pelos orgaos e entes
executores, abrangendo todos os ordenadores de despesa, nos termos dos
arts. 71, 72, 78 e 80, § 1%, do Decreto-Lei n® 200/1967.

Friso: é um poder-dever fundamental e irrenunciavel por parte dos
agentes do Poder Executivo, sob pena de responsabilidade

administrativa, civil e penal, inclusive a vista do Codigo Penal:

Ordenacao de despesa nao autorizada
Art. 359-D. Ordenar despesa ndo autorizada por lei:

Pena —reclusao, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

Em corroboracdao ao acima exposto, invoco o estudo de HELDER
REBOUCAS, Doutor em Direito pela Universidade de Brasilia e
Consultor de Orcamento do Senado Federal, em artigo publicado no
Valor Economico sobre o poder-dever do Executivo de aprimorar a
execucao das emendas orcamentarias. Em seu texto intitulado “Emendas
ao orcamento: ha salvacao?”, o autor discorre:

“(...) excluindo-se a area da saude, que segue a
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determinacdo constitucional de receber 50% dos recursos das
emendas individuais, ndo se tem aplicado um critério de
prioridades na elaboracao das demais emendas individuais e
coletivas, nem tampouco critérios de compatibilizacio com o
planejamento publico. No Legislativo, o check list das

emendas ao orcamento tem como fundamento basicamente

critérios formais de natureza juridico-normativa, sem maiores

avaliacdes de mérito de politicas publicas. Sugere-se,portanto,

que as prioridades indicadas pela LDO sejam utilizadas como
um farol para nortear a formulacdo das emendas. Nesse
contexto, cabe citar a experiéncia (que pode ser aprimorada) da
divulgacao de cartilhas, por alguns ministérios, sugerindo

programas prioritarios para o recebimento de emendas.

()

Sem prejuizo da devida garantia constitucional de
participacdo do Parlamento no jogo orcamentario, o Executivo
pode melhorar o processo de execucao das emendas. A nosso
ver, no caso das emendas impositivas (individuais e de
bancadas estaduais), que somam R$ 36,5 bi para 2024 (quase
70%), o governo esta plenamente autorizado a examinar o
mérito  desses  gastos, antes de executa-los, ja
que impedimentos de ordem técnica afastam a impositividade
das emendas, conforme expressamente prevé a Constituicao e
aLDO 2024.

Esses impedimentos dizem respeito, por exemplo, a
incapacidade financeira do ente beneficiado, na operacao e
manutencao do objeto do gasto, a incompatibilidade da
despesa com as prioridades do Orgao responsavel pela
despesa, a baixa qualidade dos projetos, dentre outras
situacdes. Em suma, a impositividade das emendas ao

orcamento é nitidamente de natureza relativa e ndo absoluta,

segundo o texto constitucional, o que abre espagos no
Executivo para a institui¢ao de filtros e critérios substantivos de
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decisao quanto a execugao daquelas despesas.

()

Nao se trata de implementar simples instrumento de veto
a execugao das emendas parlamentares, mas da instituicao de
um ambiente regulatorio em favor da qualidade e
planejamento do gasto dessas emendas, com incentivos ao
didlogo institucional entre Executivo e Legislativo, em torno
do aprimoramento do seu mérito.

A adogao desses filtros pelo Executivo, bem como a maior
atuacao da Justica Eleitoral e do TCU, como aqui proposto, nao
se traduz em mera faculdade, mas em verdadeiro poder-dever
do Estado, que tende a melhorar a qualidade da execugao dos
gastos das emendas, bem como mitigar riscos de reputacao
politica no Executivo e Legislativo, levando-se em conta,
principalmente, as dentincias de desvios e operagdes policiais
que ganharam a midia, no periodo recente. Além do mais, 0
exame criterioso da execucdo das emendas parlamentares é

compativel com a nocdo de governanca orcamentaria, um dos
requisitos para o ingresso do Brasil na OCDE.” (REBOUCAS,
Helder. “Emendas ao orcamento: hd salva¢dao? Impositividade

do orcamento é nitidamente de natureza relativa e nao
absoluta.”  Artigo do Valor Econdomico. Disponivel

em: https://valor.globo.com/opiniao/coluna/emendas-ao-

orcamento-ha-salvacao.ghtml) (grifou-se)

Portanto, em sede de cognicdo sumadria, reputo preenchido o
requisito de probabilidade do direito alegado, haja vista a
verossimilhanca das alegacOes relativas a violagdo ao principio
constitucional da Separacao de Poderes disposta no art. 2° da
Constituigao Federal e a limitagao ao poder de reforma prevista no art. 60,

§ 4°, 111, do texto constitucional.
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O periculum in mora decorre do fato de que as normas
orcamentdrias ja em vigor exprimem um quantitativo altissimo de
emendas parlamentares de execugao impositiva, inclusive se comparado
com paises membros da OCDE, conforme ja tratado no decorrer desta
decisao. Os danos dai emergentes sao irreparaveis ou de dificil reparagao,
pois € muito laborioso e moroso o ressarcimento ao Erdrio de milhdes ou
bilhoes de reais, no caso de futura apuracdao de responsabilidades por
hipotéticas ilegalidades, tais como cirurgias inexistentes, estradas
fantasmas, custeios na saude sem resultados para a populacao, projetos
inexequiveis em ONGs, compra de notas frias, entre outras anomalias de
possivel configuracao.

O percentual de comprometimento da parcela discriciondria do
orcamento tende a, cada vez mais, evoluir aleatoriamente e inviabilizar a
consecucao de politicas publicas, atingindo o nucleo do Principio da
Separacao de Poderes, cuja eficacia deve ser imediatamente resguardada.

Diante do exposto, com fundamento no art. 10, § 3% da Lei
9.868/1999 e no art. 21, V, do RISTF, CONCEDO PARCIALMENTE A
MEDIDA CAUTELAR, ad referendum do Plenario deste Supremo
Tribunal Federal, para, atribuindo interpretacao conforme aos seguintes
dispositivos: art. 165, §9°, inciso III (EC/100); art. 165, § 10; art. 166, § 9°
(EC/126); art. 166, § 9°-A (EC/126); art. 166, § 10 (EC/86); art. 166, § 11
(EC/126); art. 166, § 12 (EC/100); art. 166, § 13 (EC/100); art. 166, § 14
(EC/100); art. 166, § 16 (EC/100); art. 166, § 17 (EC/126); art. 166, § 18
(EC/100); art. 166, § 19 (EC/126); art. 166, § 20 (EC/100); art. 166-A
(EC/105), todos da Constituicao Federal; DECLARAR E DETERMINAR,

com efeitos ex nunc:

1. Nao é compativel com a Constituicao Federal a execugao de
emendas ao orcamento que ndo obedecam a critérios técnicos de

eficiéncia, transparéncia e rastreabilidade, de modo que fica impedida
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qualquer interpretacao que confira carater absoluto a impositividade de
emendas parlamentares;

2. E dever do Poder Executivo aferir, de modo motivado e
transparente, se as emendas parlamentares estao aptas a execugao,
conforme requisitos técnicos constantes da Constitui¢do Federal, normas
legais e regulamentares;

3. A execucdao das emendas parlamentares impositivas, quaisquer
que sejam as modalidades existentes ou que venham a ser criadas,

somente ocorrera caso atendidos, de modo motivado, os requisitos,
extraidos do texto da Constituicio Federal e das normas
infraconstitucionais aplicaveis, sem prejuizo de outras regras técnicas
adicionalmente estabelecidas em niveis legal e infralegal, conforme rol

exemplificativo que se segue:

a) Existéncia e apresentacao prévia de plano de trabalho, a

ser aprovado pela autoridade administrativa competente, verificando a
compatibilidade do objeto com a finalidade da agao or¢amentdria, a
consonancia do objeto com o programa do oOrgao executor, a

proporcionalidade do valor indicado e do cronograma de execugao;

b) Compatibilidade com a lei de diretrizes orcamentarias e
com o plano plurianual;

c) Efetiva entrega de bens e servicos a sociedade, com

eficiéncia, conforme planejamento e demonstracao objetiva, implicando

um poder-dever da autoridade administrativa acerca da andlise de

mérito;

d) Cumprimento de regras de transparéncia e

rastreabilidade que permitam o controle social do gasto publico, com a
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identificacdo de origem exata da emenda parlamentar e destino das

verbas, da fase inicial de votacao até a execucao do or¢camento;

e) Obediéncia a todos os dispositivos constitucionais e

legais que estabelecam metas fiscais ou limites de despesas.

A execucdo de emendas impositivas fica sustada até que os
poderes Legislativo e Executivo, em didlogo institucional, regulem os

novos procedimentos conforme a presente decisdo, sem prejuizo de
obras efetivamente ja iniciadas e em andamento, conforme atestado
pelos oOrgaos administrativos competentes, ou de acOes para
atendimento de calamidade publica formalmente declarada e
reconhecida.

A andlise dos demais questionamentos arguidos na peticdo inicial,

inclusive a pleiteada eliminacao definitiva e total das emendas

impositivas por inconstitucionalidade insandvel, sera procedida apés as

manifestacoes previstas em lei, quando da decisao final.

Nos termos do art. 21, IV e V, e §5°, do Regimento Interno do STF, e
do art. 10, caput e § 3° da Lei n® 9.868/1999, submeto esta decisao para
referendo em Plendrio, a ser inserida na pauta da sessdo virtual
subsequente.

Comuniquem-se ao Presidente da Republica e aos Presidentes da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, para ciéncia e cumprimento
imediato desta decisdo, solicitando-lhes informagoes a serem prestadas
no prazo de 30 (trinta) dias, na forma do art. 6° da Lei n® 9.868/1999.

ApOs esse prazo, abra-se vista, sucessivamente, no prazo de 15
(quinze) dias, ao Advogado-Geral da Uniao e ao Procurador-Geral da
Republica, nos termos do art. 8 da Lei n® 9.868/1999.
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Publique-se.
Brasilia, 14 de agosto de 2024.
Ministro FLAVIO DINO

Relator

Documento assinado digitalmente
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