VOTO

O Senhor Ministro Edson Fachin: Rememoro brevemente tratar-se de
trés Arguigdoes de Descumprimento de Preceito Fundamental ajuizadas
pelos partidos Cidadania (ADPF 850), PSB (ADPF 851)e PSOL (ADPF 854),
impugnando a auséncia de transparéncia e critérios.de controle na adogao
de emendas or¢camentarias do relator RP-9.

Em sessdao virtual extraordindria realizada entre os dias 9.11.2021 a
10.11.2021, o Plenario deste Supremo Tribunal Federal referendou medida
cautelar concedida pela e. Min. Rosa Weber nos seguintes termos:

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

(b) quanto a execucdo das despesas indicadas pelo classificador
RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator do projeto de lei
orcamentdria anual), que sejam adotadas as providéncias necessarias
para que todas as . demandas de parlamentares voltadas a distribuigao
de emendas de relator geral, independentemente da modalidade de
aplicacao, sejam registradas em plataforma eletronica centralizada
mantida pelo 6rgao central do Sistema de Planejamento e Orcamento
Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, a qual assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia ativa,
assim como sejam garantidas a comparabilidade e a rastreabilidade
dos“ dados referentes as solicitacdes/pedidos de distribuicao de
emendas e sua respectiva execug¢ao, em conformidade com os
principios da publicidade e transparéncia previstos nos arts. 37, caput,
e 163-A da Constituicao Federal, com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art.
48 da Lei Complementar 101/2000, também no prazo de 30 (trinta)
dias corridos;

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

Ap0s essa decisao, sobrevieram as seguintes manifestagdes indicadas no
voto que ora vem a apresentar a e. Ministra: informagdes conjuntas
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apresentadas pelos presidentes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, comunicando a ado¢ao de medidas referentes aos itens “a” e “b”,
em especial, o Ato Conjunto n. 01/2021 e a Resolugao do Congresso
Nacional n® 2/2021, e pedindo a revogagao do item “c”, sustentando
inicialmente a impossibilidade de atendimento retroativo da decisao; em
um segundo momento, oficio encaminhado pelo Presidente do Congresso
Nacional ao relator geral do orcamento (oficio n® 2285.2021-PRESID), a fim
de que “sejam adotadas as providéncias possiveis e necessdrias para
individualizar e detalhar as indicacdoes das emendas de sua autoria e
declinar as respectivas motivagoes, apresentando;, caso detenha, registros
formais, informacOes pretéritas ou atuais sobre essas indicagdes, ou
justifique a impossibilidade de fazé-lo”; informagoes da Advocacia-Geral da
Uniao, noticiando a edigcao do Decreto n.? 10,988, de 9 de dezembro de 2021,
dispondo sobre “a publicidade e a tramsparéncia das comunicagOes
realizadas entre os orgaos, fundos e entidades do Poder Executivo federal e
o relator-geral do projeto de lei or¢amentaria anual sobre a execugao de
recursos decorrentes de emendas.”

A e. relatora entende que seria prematuro avaliar a idoneidade das
medidas para os fins determinados na medida cautelar, estendendo, diante
da complexidade da questao, o prazo de 30 dias fixado nos itens “a” e “b”
da decisao para 90 dias.

Acolhe, no entanto, o pedido de revogacao da suspensao da execugao
" _7

orcamentdria constante no-item “c”, a fim de preservar a continuidade dos
servigos publicos:

“15-Com efeito, o quantitativo de despesas programadas oriundo
de emendas do relator (RP 9) representam um valor total de R$ 16,8
bilhoes para o ano de 2021, dos quais apenas 3,8 bilhoes (22,61%) ja
foram liquidados e 9,2 bilhdes (54,76%) estao empenhados.

De acordo com a referida Nota Técnica Conjunta n°® 8/2021,
elaborada pela Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagao Financeira do
Congresso Nacional, metade das verbas autorizadas para despesas
classificadas como RP 9 destinam-se ao custeio dos servicos de
atencao basica e assisténcia hospitalar, a revelar que a suspensao da
execugao dessas parcelas orcamentdrias prejudica o cumprimento de
programacgOes orcamentdrias vinculadas a prestagao de servigos
publicos essenciais a populagao:

‘5. Especial atencao cabe aos valores autorizados e ndo
empenhados (diferenca entre autorizado e empenhado) de R$ 7,6
bilhdes, que ndo poderao ser executados apds o término do exercicio
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financeiro de 2021, caso nao sejam empenhados ainda este ano. Dessa
forma, se a decisao do STF nao for revertida até 31/12/2021, o referido
montante de autorizagdes nao mais poderd ser aplicado nas diversas
politicas publicas definidas pelo Congresso.

6. Quase 50% do valor autorizado para despesas-classificadas com
RP 9 destinam-se a funcdo ‘Satde’, especialmente para o incremento
tempordrio ao custeio dos servicos de atengao-bdsica e assisténcia
hospitalar, dos quais mais de R$ 2,4 bilhdes nao foram ainda
empenhados.

7. Outros exemplos de programacoes atingidas pela suspensao:

a) Estruturacdo de unidades de aten¢ao especializada em saude,
com R$ 900 milhdes ainda nao empenhados;

b) Apoio a projetos de desenvolvimento sustentavel local
integrado, com R$ 1,6 bilhdao dos R$ 2,7 bilhdes ainda nao
empenhados;

c) Apoio a politica nacional de desenvolvimento urbano voltado a
implantagao e qualificagdo vidria (R$ 1,2 bilhao dos R$ 2,7 bilhoes
ainda nao empenhados);

d) Apoio ao Ministério ‘da Educacao (acao de infraestrutura
basica, no valor de R$.781,5 milhdes, dos quais apenas R$ 311,2
milhdes foram empenhados), que contribui para as politicas de
educacao do Plano de A¢oes Articuladas - PAR do FNDE; e

e) Apoio a regularizacdo fundidria no Ministério da Agricultura
(agoes de consolidacdo de assentos rurais, organizagao e estruturagao
fundidria e reforma e regularizacao fundidria), no montante de R$
296,2 milhoes, ‘que contribui para o aumento da produgao de
pequenos agricultores e para a regularizacao fundidria.

f) Custeio da administracao no ambito do Ministério da Economia,
que compreende as seguintes agoes:

Administracao da unidade, no valor de R$ 199,2 milhoes;

Defesa judicial da previdéncia e Reconhecimento de direitos de
beneficios previdencidrios e de processamento de beneficios, no
montante de R$ 116,8 milhdes.”

A rigor,,nada obstante, a decisdao que ora vem a referendo mitiga o

conteudo. da decisao anterior, fazendo prevalecer, sem fato efetivamente

novo, voto que restou, com as mais respeitosas vénias, vencido na
assentada anterior. Essas informacdes, de maneira geral, constavam
inclusive em memoriais apresentados pela Advocacia do Senado por
ocasiao da sessao de julgamento.

Em relacdo, portanto, ao periodo anterior a medida cautelar ja deferida,

nada de substancial restou evidenciado que tivesse ocorrido e que pudesse,
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agora, autorizar a sua revogacao. Repiso, aqui, os fundamentos
referendados pelo Plenario:

“10. Nos termos do art. 165 da CF, a/iniciativa das leis
orcamentdrias € privativa do Presidente da “Reptblica (plano
plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e’a lei orgamentdria
anual).

As propostas serdao apreciadas pelas.duas Casas do Congresso
Nacional, na forma regimental (CF, art..166), cabendo a Comissao
mista permanente (Comissao Mista de Planos, Or¢camentos Publicos e
Fiscalizacdo — CMO) examinar e emitir parecer sobre os projetos de
leis or¢amentdrias e sobre as emendas parlamentares (CF, art. 166,
caput e §§ 1% I, e 2% e exercer o ‘acompanhamento e a fiscalizagao
orcamentdria (CF, art. 166, caput e §§ 12, I).

As emendas parlamentares ao or¢amento possuem autorizacao
constitucional e objetivam yiabilizar a participagao dos Deputados
Federais e Senadores na elaboracdao da peca orcamentdria (CF, art.
166).

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

As emendas individuais destinam-se a viabilizar o atendimento
pelos parlamentares das reivindicagoes de suas bases eleitorais
formuladas'nhos planos local ou municipal; as emendas de bancadas
estaduais visam a realizacao de obras e projetos estruturantes de
importancia estadual ou distrital; e as emendas de comissoes atendem
a demandas de amplitude nacional e de interesse institucional.

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

11. As atribuigOes tradicionalmente exercidas pelo relator-geral do
orcamento, no entanto, sofreram alteracdo substancial sob a égide da
Resolugao CN n° 1/2006. Por meio desse diploma regimental, o



Congresso Nacional ampliou os poderes do relator-geral do
orcamento, especialmente quanto ao contetido e a finalidade das
emendas por ele apresentadas.

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

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

Parecer (CN) n® 2/2021

‘I. cancelamentos /de dotagdes prévios a atuagao dos relatores
setoriais, nos termos do art. 52, II, “b”, da Resolucao 1/2006, do
Congresso Nacional;

II. adequacao de dotagdes em decorréncia da avaliagao realizada
com base nos itens 40.], in fine, e 40.1II deste parecer;

I1I. ajustes relacionados as programacoes de que trata o art. 23 Lei
n° 14.116, de 31 de dezembro de 2020 (lei de diretrizes or¢amentarias
para 2021);

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

V..alocagao de recursos em programacdes que tenham carater
nacional e se destinem: a. as a¢Oes e servigos publicos de saude; b. a
implantagao, ampliagio e melhoria de sistemas publicos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio em municipios com
populacdo até 50.000 habitantes; c. a garantia do cumprimento da
missao constitucional de Defesa Nacional, em consonancia com as
diretrizes da Estratégia Nacional de Defesa, bem como a protecao, a
ocupacdo e ao desenvolvimento de dreas localizadas nas faixas de
fronteira, incluindo melhorias na infraestrutura local; d. a realizagao
de estudos, projetos e investimentos de infraestrutura logistica, social,
urbana e hidrica; e. a promogao do desenvolvimento regional e
territorial, no Ministério do Desenvolvimento Regional; f. a
construcado, a reforma e ao reaparelhamento de portos e aeroportos de

interesse regional; g. a expansao e ao funcionamento de Institui¢oes
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Federais de Ensino Superior, Instituicoes Federais de Educagao
Profissional e Tecnoldgica, prestacao de ensino nos colégios militares,
e ao desenvolvimento da educagao basica; h. a implantacao e
modernizagdo de infraestrutura para esporte educacional, recreativo e
de lazer, e a ampliagdao e qualificagao do acesso“da populagao ao
esporte e ao lazer; i. ao desenvolvimento e promocao do turismo e da
cultura; j. as agdes abrangidas pelo Programa-Moradia Digna; k. ao
atendimento de despesas de que trata o art. 107,'§ 62, do ADCT, e ao
ajuste do resultado primdrio; 1. as a¢des de detesa civil; m. ao apoio a
modernizagao das instituicbes de seguranga publica e ao
fortalecimento da Politica Nacional de Seguranga Publica; n. a defesa
sanitdria animal e vegetal, a pesquisa e inovagdo agropecudria, a
assisténcia técnica e as agdes de fomento ao setor agropecudrio
voltadas para a melhoria da qualidade e o aumento da producao,
inclusive com vistas ao aumento das exporta¢des e ao cumprimento
de acordos internacionais; o. a‘consolidacio do Sistema Unico de
Assisténcia Social, bem como as ac¢des sociais, no ambito do Ministério
da Cidadania; p. a implantagdo, ampliacao e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de agua e de esgotamento sanitdrio; q. a
protecao, ao apoio ao desenvolvimento e controle ambiental, e a
promocao e defesa das comunidades indigenas; r. as agdes de ciéncia e
tecnologia; s. as subvencoes econdmicas das renegociagdes das
operacgoes de crédito rural decorrentes da prorrogacao da Lei n® 13.340
/2016; t. a aquisicao de terras e ao desenvolvimento de assentamentos
rurais, a regularizacdo fundidria e a assisténcia técnica e extensao
rural; u. as a¢Oes e politicas voltadas a promocao da mulher, da
familia e dos direitos humanos; e v. a estudos, pesquisas e geracao de
informagdes sobre trabalho, emprego e renda, a fiscalizagao de
obrigacoes trabalhistas e a inspe¢ao em seguranca e saude no trabalho,
no ambito. do Ministério da Economia.’

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

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



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

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

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

Somente no exercicio financeiro de 2020, a lei or¢amentaria anual
passou a contar com identificador de despesa proprio para as
emendas do relator, em conformidade com o disposto na Lei n® 13.898
/2019 (LDO 2020), que, inovando quanto a esse aspecto, instituiu o
cddigo de classificagao or¢amentdria RP 9, por meio do qual sao
especificadas as dotagoes pertinentes as emendas de relator. Além de
relacionar as despesas oriundas de emendas do relator, o identificador
RP 9 também tem o propodsito de segregar as verbas destinadas a
meros ajustes técnicos no orcamento daquelas pertinentes as agoes e
servigos previstos no parecer preliminar.

13. A partir da insercdo do classificador RP 9 na lei or¢amentaria,
tornou-se possivel ao Tribunal de Contas da Unido realizar andlise
especifica e ‘detalhada quanto aos fatos referentes a execucgao
or¢amentaria-e financeira das emendas do relator. Os resultados desse
exame ,foram revelados pelo Tribunal de Contas da Unido no
julgamento do TC 014.922/2021-5, Rel. Min. Walton Alencar
Rodrigues, j. 30.6.2021, em cujo ambito foi aprovado o parecer prévio
sobre.as contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio de
2020.

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

‘Embora em 2020 as emendas de relator-geral tenham totalizado
R$ 151,33 bilhdes, cumpre registrar que 80% deste valor (R$ 121,21
bilhoes) se referem a emendas de ordem técnica (mudanca de fonte e
outros ajustes previstos no art. 144 da Resolucao 1/2006-CN), ndo
classificadas com identificador de resultado primario especifico. Os

20% restantes (R$ 30,12 bilhdes) dizem respeito a emendas RP-9, que
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decorreram de especificagoes 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 relacdo ao-total de emendas
apresentadas, em cada exercicio, por tipo de autoria. Em 2020, foram
apresentadas 1.621 emendas de relator-geral, quantitativo que
representou 15,5% do total de emendas. e 'superou, em 523%, as
emendas desse tipo apresentadas no exercicio anterior.

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

Nao obstante o expressivo valor dos recursos publicos
consignados sob a rubrica'RP 9, verificou-se, ainda, a inobservancia de
quaisquer parametros de-equidade ou padrdes de eficiéncia na eleicao
dos o6rgaos e entidades beneficiarios dos recursos alocados, restando
constatada a inexisténcia de critérios objetivos, orientados pelos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéencia (CF, ‘art. 37, caput), aptos a orientar a destinagao dos
recursos identificados pelo classificador RP 9:

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

Em respostas as diligéncias realizadas de forma centralizada a
Presidéncia da 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 Unido, esclareceu que toda comunicacao
com o relator-geral do orcamento ocorreu por meio da Assessoria

Especial de Relagdes Institucionais (AESPRI), com registro em
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processo administrativo especifico, por agao orcamentdria, no sistema
eletronico de informagdes da Pasta (SEI) que, em 2020, geriu 31 agOes
orcamentdrias provenientes de emendas de relator-geral (RP-9),
totalizando R$ 8,33 bilhoes.

Nos demais Orgaos, hd 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 solicitacao de
abertura de programa na Plataforma“+Brasil a fim de cadastrar
propostas de pleiteantes (peca 33, p. 37). Em outras situacoes,
parlamentares — que nao o relatorgeral — encaminharam oficios ou
mensagens de suas assessorias aos ministérios responsaveis pela
implementagdao da politica publica ‘ou a Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica (Segov), com indicacao dos entes da
Federacao a serem aquinhoados com emendas RP9. Evidéncias nesse
sentido foram apresentadas, em resposta as diligéncias realizadas no
ambito do TC 000.797/2021-9, pelo Ministério da Defesa (pega 33, p. 35-
44) e pelo Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento-Mapa
(peca 472, p- 263-290).

Apesar da resposta da SOF, as informagdes extraidas das
respostas as diligéncias expdem a inexisténcia de procedimentos
sistematizados para o monitoramento e avaliagao dos critérios de
distribuicdo de emendas RP-9, tal como ocorre, por exemplo, com as
emendas individuais por meio do Siop. Se considerarmos o volume
expressivo dos valores empregados em politicas publicas relevantes,
tais como'saude, educacdo, seguranca publica, dentre outras,
aumentase 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.’

Outro aspecto enfatizado pelo Tribunal de Contas da Uniao foi o
comprometimento do regime de transparéncia na realizacdo de
despesas publicas ante a auséncia de instrumentos de accountability
sobre as emendas do relator:

‘A Casa Civil e o Ministério da Economia nao dispdem de
informagOes centralizadas sobre como os drgaos e entidades federais
recebem e atendem as demandas dos parlamentares para alocagao das
emendas RP-9. Tal realidade ndo se revela compativel com a
tfinalidade de se manter um Sistema de Planejamento e de Orcamento
Federal, que compreende as atividades de elaboracao,
acompanhamento e avaliacao de planos, programas e orcamentos, e
de realizacao de estudos e pesquisas socioecondmicas, cujo Orgao



central ¢ o Ministério da Economia, nos termos dos arts. 3% e 4° da Lei
10.180/2001, ao qual os Orgaos setoriais e especificos de or¢amento
ficam sujeitos a orientacao normativa e a supervisao técnica (art. 4% §
39).

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

A Lei 13.898/2019 (LDO 2020) traz duas passagens importantes
que devem ser consideradas para subsidiar a analise do carater
democratico da distribuicao de parcelaexpressiva de recursos da
Uniado. A primeira diz respeito ao art. 77, segundo o qual a execugao
or¢amentaria e financeira, no exercicio de 2020, das transferéncias
voluntdrias de recursos da Unido,.ctjos créditos orcamentarios nao
identifiquem nominalmente a‘localidade beneficiada, inclusive
aquelas destinadas genericamente a Estado, fica condicionada a prévia
divulgacao em sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de
distribuicao dos recursos, considerando o0s indicadores
socioeconOmicos da popula¢ao beneficiada pela politica ptblica.

A segunda regra em destaque dispde que a execugao da LOA 2020
e dos créditos adicionais-obedecera aos “principios constitucionais da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia na administracdo publica federal, e nao podera ser utilizada
para influenciar sna apreciacdo de proposicdes legislativas em
tramitacdo no Congresso Nacional’, conforme art. 142 da LDO.

Cumpre observar que a Carta Politica nao apenas consagrou a
publicidade no art. 37, mas a definiu como valor constitucional a ser
observado”em todos os atos e atividades estatais, que tém na
transparéncia a condicao de legitimidade de seus préprios atos e
resolugdes. Em face de sua alta significacdo, a publicidade consta da
declaragao de direitos e garantias fundamentais reconhecidos e
assegurados aos cidadaos em geral.

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

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

A distribuicao de emendas parlamentares por dezenas de oficios e

planilhas ndao se demonstra compativel com o arcabougo juridico-
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constitucional. Nao é razodvel supor que emendas parlamentares
sejam alocadas — no ente central que deve ser exemplo para toda a
Federagao — a partir de dezenas de oficios, sem que sejam assegurados
dados abertos em sistema de registro centralizado que permitam a
transparéncia ativa, a comparabilidade e a rastreabilidade por
qualquer cidadao e 6rgaos de controle. A realidade identificada nao
reflete os principios constitucionais, as regras.de transparéncia e a
nogao de accountability, razdao pela qual. deve ser objeto de
recomendacao.’

14. Em sintese, estas as conclusdes do Tribunal de Contas da
Uniao quanto a execugao de despesas‘decorrentes de emendas do
relator do orgamento em 2020: (a) aumento expressivo na quantidade
de emendas apresentadas pelo relator do or¢amento (aumento de
523%) e no valor das dotagdes consignadas (aumento de 379%); (b)
inobservancia de quaisquer parametros de equidade ou eficiéncia na
eleicao dos érgaos e entidades beneficiarios dos recursos alocados; (c)
inexisténcia de critérios objetivos, orientados pelos principios da
legalidade, impessoalidade, ‘moralidade, publicidade e eficiéncia (CF,
art. 37, caput), aptos a orientar a destinacao dos recursos identificados
pelo classificador RP .9:'.(d) comprometimento do regime de
transparéncia ante a ausénecia de instrumentos de accountability sobre
as emendas do relator; e (e) auséncia de sistema centralizado e
metodologia uniforme’ para a disponibilizacao das informacoes e
dados contabeis /e’ or¢amentdrios, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados
pertinentes a execugao das emendas do relator, nos termos exigidos
pela Constituigao (art. 163-A, na redagao dada pela EC n® 108/2020).

Diante desse quadro, o Tribunal de Contas da Uniao concluiu o
julgamento, formulando as  seguintes  recomendacoes:
‘RECOMENDACOES: Recomendar a Presidéncia da Republica, a Casa
Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia para
quer ,a.-quanto ao or¢amento do exercicio de 2020, deem ampla
publicidade, em plataforma centralizada de acesso publico, aos
documentos encaminhados aos 6rgaos e entidades federais que
embasaram as demandas e/ou resultaram na distribuicao de recursos
das emendas de relator-geral (RP-9); b. quanto a execugdo do
orcamento de 2021, adotem as medidas necessarias no sentido de que
todas as demandas de parlamentares voltadas para distribuicao de
emendas de relator-geral, independentemente da modalidade de
aplicacao, sejam registradas em plataforma eletronica centralizada
mantida pelo érgao central do Sistema de Planejamento e Or¢camento
Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, da qual seja
assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento a
transparéncia ativa, assim como seja garantida a comparabilidade e a

rastreabilidade dos dados referentes as solicitagdoes/pedidos de
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distribuicao de emendas e sua respectiva execugao, em conformidade
com os principios da publicidade e transparéncia previstos nos arts.
37, caput, e 163- A da Constituicao Federal, com o art. 3% da Lei 12.527
/2011 e art. 48 da Lei Complementar 101/2000.”

15. Os fatos apurados pelo Tribunal de Contas da. Unido revelam o
descaso sistematico do Congresso Nacional e dos ¢rgaos centrais do
Sistema de Orcamento e Administracao Financeira do Governo
Federal com os principios orientadores da atuacao da Administragao
Pablica, com as diretrizes da governancga, do/controle interno e da
transparéncia das agdes governamentais e com a participacao social
ativa na promogao da eficiéncia da gestdo 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 distribui¢do arbitraria entabulada entre
coalizOes politicas, para que tais congressistas utilizem recursos
publicos conforme seus interesses pessoais, sem a observancia de
critérios objetivos destinados-a concretizacdo das politicas publicas a
que deveriam servir as despesas, bastando, para isso, a indicagao
direta dos beneficidrios pelos proprios parlamentares, sem qualquer
justificagao fundada em critérios técnicos ou juridicos, realizada por
vias informais e obscutas, sem que os dados de tais operagdes sequer
sejam registrados para efeito de controle por parte das autoridades
competentes ou da populagao lesada.

Execugao financeira e orgamentaria das emendas do relator

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

O exame comparativo enseja a constatacdo da existéncia de
diferenca substancial entre ambos os modelos. Enquanto a execugao
das emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7) permite a
verificagdo 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
identificacdo dos parlamentares requerentes e destinatarios finais das
despesas nelas previstas, em relacdo aos quais, por meio do
identificador RP 9, recai o signo do mistério.

Para esclarecer essa importante distincao, examino a
regulamentagao prépria a cada uma dessas modalidades de emendas

parlamentares.
12



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 execuc¢ao das emendas individuais e de bancada
deve ser realizada de maneira equitativa (CF, art. 166, § 11, na redacao
dada pela EC n® 86/2015), a significar que o_Executivo ndo pode
contingenciar essas despesas, com base em..motivos politico-
ideologicos, de modo a favorecer ou prejudicar 0os congressistas ou as
bancadas autoras dessas emendas. Nos termos do art. 166, § 19, da
Constituicao, ‘Considera-se equitativa a exectigao das programacoes
de carater obrigatdrio que observe critérios objetivos e imparciais e
que atenda de forma igualitdria 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 II, na redacao
dada pela EC n® 105/2019), operacionalizadas de maneira
sistematizada e centralizada‘pelas plataformas da internet criadas pelo
Ministério da Economia, com ampla visibilidade e controle social. A
transferéncia especial permite aos parlamentares apenas a indicagao
genérica do ente federado beneficiario da despesa, que passara a ser
titular dos recursos ' correspondentes e, consequentemente,
responsavel por sua execugao.

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 execucao.

No plano da legislacdo ordindria, o identificador das
programac0es incluidas ou acrescidas mediante emendas individuais
ou de bancada (RP 6 e RP 7) constara dos sistemas de execucao
financeira e orcamentaria, para fins de identificacdo dos proponentes
(parlamentares e bancadas autores das emendas) e dos respectivos
beneficidrios. 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 limitacdo de gastos em nivel constitucional, além
de contarem com disciplina normativa fundada no modelo da
transparéncia e no ideal republicano do controle popular das contas
publicas.

18. Por outro lado, as emendas do relator (e as emendas de
comissoes) sao reguladas exclusivamente por normas regimentais do

Congresso Nacional e esparsa disciplina legal e administrativa.
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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 tnico exercicio financeiro. As
unicas disposi¢des normativas previstas no ambito do Sistema
Integrado de Administragdo 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 previsoes-sobre impedimentos
de ordem técnica.

As emendas do relator, apds aprovadas, passam a integrar o
orcamento como uma dotagdo conglobada ou complessiva, na qual
todas as despesas previstas nessa “dotacao estdo atribuidas,
indiscriminadamente, ao proprio relator-geral do orcamento, muito
embora a alocacdo de despesas nessa rubrica or¢amentaria 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 definigao de onde serado
aplicados os 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 bilhdes e
trezentos e trinta milhdes de reais) foram requeridos pela Assessoria
Especial de Relagoes Institucionais do Ministério da Economia. Ja nos
demais unidades or¢amentdrias, as despesas foram requeridas tanto
pelo relator do orgamento quanto por outros congressistas, mediante
oficios ou até mesmo por mensagens eletronicas de assessores, em
dialogos interinstitucionais restritos a seus participes.

Verifica-se’ que o relator-geral do orcamento figura apenas
formalmente - como autor da programacao orcamentaria classificada
sob o indicador RP 9. Quem detém, de fato, o poder de decidir quais
serdo 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 Republica autorizados, por
meio de acordos informais, a realizarem as indicacdes dos drgaos e
entidades a serem contemplados com as dotagdes previstas naquela
categoria de programacao (emendas do relator).

19. Em suma, hd uma duplicidade de regimes de execucao das
emendas parlamentares: o regime transparente préprio as emendas
individuais e de bancada e o sistema an6énimo de execucao das
despesas decorrentes de emendas do relator.

Isso porque, enquanto as emendas individuais e de bancada
vinculam o autor da emenda ao beneficidrio das despesas, tornando
claras e verificAveis a origem e a destinagdo do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na ldgica da ocultagdo dos

congressistas requerentes da despesa por meio do estratagema da
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rubrica RP 9, que atribui todas as despesas nela previstas,
indiscriminadamente, a pessoa do relator-geral do orcamento, que
atua como figura interposta entre grupo de parlamentares incognitos e
o or¢camento publico federal.

Por essa razao, as emendas do relator, conferme noticiam as
matérias jornalisticas produzidas nos autos, receberam a denominagao
de “or¢camento 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 (or¢camentdrio e da execucgao
orcamentdria uma categoria programatica cuja autoria material nao
corresponde aquela declarada na peca formal.

Cuida-se de uma rubrica or¢amentdria envergonhada de si
mesma, instituida com o “proposito de esconder por detrds da
autoridade da figura do relator-geral do or¢camento uma coletividade
de parlamentares desconhecida, favorecida pelo privilégio pessoal de
poder exceder os limites de gastos a que estdo sujeitos no tocante as
emendas individuais, lem manifesto desrespeito aos postulados da
execugao equitativa, 'da igualdade entre os parlamentares, da
observancia de critérios objetivos e imparciais na elaboragao
orcamentdria e, acima de tudo, ao primado do ideal republicano e do
postulado da transparéncia no gasto de recursos publicos.

No plano formal, todos os congressistas teriam sido contemplados
com a mesma propor¢ao de despesas por meio de emendas
individuais.-INo 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 sdo, de fato, os
Deputados Federais e Senadores da Republica componentes desse
grupo incognito, pois a programacao orcamentdria utilizada por esse
fim identifica apenas a figura do relator-geral.

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

Por essas razoes, tenho para mim que o modelo vigente de
execucao financeira e orcamentdria das despesas decorrentes de
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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
orgamentaria

20. O constitucionalismo moderno tem reconhecido que o
principio republicano (CF, art. 1°, caput) — valor-fundante da ordem
constitucional brasileira desde a Proclamacao 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 Federagao); (b) da periodicidade dos mandatos eletivos; e
(c) da responsabilidade dos governantes.

Com efeito, o dogma republicano nao significa apenas a forma de
governo oposta ao regime monarquico. Na verdade, o ideal
republicano invoca um universo valorativo e um complexo de ideias
que convergem em torno da.construcao de um verdadeiro estatuto
das liberdades e da igualdade, estabelecendo uma clara relagao de
antagonismo em face de qualquer ensaio de instauragao de regimes
governamentais de cardter pessoal ou autoritario, 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
fungOes para além de mera submissdao dos governantes ao império das
leis e a legitimagao popular por meio do voto, constituindo o
denominado ethos republicano:

(..)

Dai o sentido contemporaneo do dogma republicano, fundado na
ideia,de que a coisa publica, titularizada pelos integrantes do povo,
deve'ser administrada em beneficio de toda a coletividade e em favor
do bem comum - assegurada a tutela incondicional da dignidade da
pessoa humana nos conflitos entre os direitos das minorias e os
interesses defendidos por maiorias eventuais —, preservando-se a
coexisténcia entre os 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 propositos comuns.

Nessa linha também a licao de José Jairo Gomes (“Direito
Eleitoral”, p. 71/72, 162 ed., 2020, Gen/Atlas), a destacar o principio
republicano como forma impessoal de governar, voltada a consecugao

do interesse coletivo: (...)
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21. Consagra o caput do art. 37 da Carta Republicana, entre os
principios regentes de Administragao publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a publicidade. Ressalvadas as hipoteses de sigilo
previstas em leis editadas dentro dos limites materiais definidos na
Constituigao, portanto, os atos praticados pela Administragao publica
devem ser passiveis de conhecimento pelos cidadaos. Relembro, nesse
sentido, as palavras sempre evocadas do Justice Louis D. Brandeis, ao
recomendar a publicidade como remédio para'males que afligem as
sociedades: ‘a luz solar é o melhor dos desinfetantes’.

O art. 5%, XXXIII, da Constitui¢ao“da Republica, a seu turno,
assegura a todos o direito fundamental de receber dos érgaos publicos
informagoes de seu interesse particular, de interesse coletivo ou de
interesse geral, ressalvadas aquelas(cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estade. O sigilo configura, pois, hipotese
juridicamente excepcional, somente admitida para proteger a
intimidade e a vida privada ou quando ‘imprescindivel a seguranga
da sociedade e do Estado’. Nao comportando presungao, sua
invocagao depende de justificacio adequada a ordem constitucional
objetiva.

A obtencao de informacoes detidas por orgaos e entidades do
poder publico, vale ressaltar, é 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 € 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’ ‘informacdes’, protege o direito de
todos de solicitar acesso a informagoes sob o controle do Estado, com
as excecdes permitidas nos termos do regime de restricdes da
Convencao. Consequentemente, o referido artigo ampara o direito das
pessoas de receberem essas informacoes e a obrigacao positiva do
Estado de fornecé-las, de modo que a pessoa possa ter acesso e
conhecer essa informagdao 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, destaquei)

Os postulados que informam o regime de transparéncia e o
controle social dos atos estatais decorrem do primado do dogma
republicano em nossa ordem constitucional (CF, art. 1%, caput). Esse
principio de carater estruturante impde aos gestores do patrimonio
publico a observancia dos valores fundamentais da ética e da

integridade na administracao dos recursos publicos, da plenitude e da
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franqueza no cumprimento do dever de prestar contas a populacao e
da responsabilizagao dos governantes e agentes estatais por suas agoes
e omissOes praticadas no exercicio de suas fungoes.

Mostra-se em tudo incompativel com a forma republicana e o
regime democratico de governo a validagao 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, efetuacao de despesas e
destinagao dos recursos publicos, com evidente prejuizo do acesso da
populacao em geral e das entidades de controle social aos meios e
instrumentos necessarios ao acompanhamento e a fiscalizacdo da
gestdo financeira do Estado, A propdsito, paradigmatica decisdo do
eminente Ministro Celso de Mello:

‘DIREITO DE ACESSO A ( DOCUMENTOS PUBLICOS.
PRERROGATIVA DE INDOLE CONSTITUCIONAL (CF, ART. 52,
XXXIIT). DOCUMENTOS COMPROBATORIOS DE DESPESAS
PUBLICAS. VERBA INDENIZATORIA DO EXERCICIO
PARLAMENTAR. IMPRENSA PRETENSAO DE ACESSO A TAIS
DOCUMENTOS. LEGITIMIDADE. MEIOS DE COMUNICACAO
SOCIAL. PODER-DEVER.' DE TRANSMITIR, AO PUBLICO,
INFORMACOES DE INTERESSE COLETIVO OU GERAL (CF, ART.
220, § 1%, C/C O ART. 5° IV E XIV). LIMINAR MANDAMENTAL
DEFERIDA. - Assiste, aos cidadaos e aos meios de comunicacao social
("mass media"), a_prerrogativa de fiscalizar e de controlar a
destinacao, a utilizacdo e a prestacao de contas relativas a verbas
publicas. O direito de receber, dos 6rgaos integrantes da estrutura
institucional do-Estado, informagoes revestidas de interesse geral ou
coletivo qualifica-se como prerrogativa de indole constitucional,
sujeita, unicamente, as limita¢des 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, nao
podem privilegiar o mistério, eis que a legitimidade politico-juridica
da ordem democratica, impregnada de necessario substrato ético,
somente é compativel com um regime do poder visivel, definido, na
licdao de BOBBIO, como "um modelo ideal do governo publico em
publico". - Ao dessacralizar o segredo, a nova Constitui¢do do Brasil
restaurou o velho dogma republicano e exp6s o Estado, em plenitude,
ao principio democratico da publicidade, cuja incidéncia - sobre
repudiar qualquer compromisso com o mistério - atua como fator de

legitimagao das decisoes e dos atos governamentais. - O novo estatuto
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politico brasileiro — que rejeita o poder que oculta e que nao tolera o
poder que se oculta - consagrou a publicidade dos atos e das
atividades estatais como expressivo valor constitucional, incluindo-o,
tal a magnitude desse postulado, no rol dos direitos, das garantias e
das liberdades fundamentais (RT] 139/712-713).” (MS 24725-MC/DF,
Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Julgamento: 28/11/2003,
Publicagdo: 09/12/2003, DJ 09/12/2003 PP-00042)

Em consonancia com tais postulados, os atos que compdem o ciclo
orcamentdario, desde a elaboragdao e planejamento a realizacdo das
despesas publicas, hao de ser praticados com atencao e fidelidade aos
postulados republicanos e a transparéncia necessaria a garantia de
acesso de todos as informacoes de interesse publico (CF, arts. 1%, caput
e paragrafo tnico; 5%, XXXIII; 37, caput e § 3% II), o que vem sendo
reafirmado, em sucessivas decisdes, por esta Suprema Corte: (...)

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

Transcrevi boa parte da decisdo plendria anterior por compreender que
os fundamentos ali detidamente analisados, a falta de transparéncia, de
isonomia, a duplicidade, de regimes, o anonimato, a ofensa a
impessoalidade e ao principio republicano, em meu modo de ver persistem.
E os fins ndo passaram-a justificar os meios. Ainda que tenham sido
adotadas ferramentas futuras de controle (a serem oportunamente
escrutinadas), o transcorrido ainda padece dos mesmos vicios e nao se
justifica, como nae-se justificou ha pouco mais de um meés, a execugao de
um or¢amento inconstitucional.

O ato conjunto da Camara de Deputados e do Senado Federal n.1/2021
tem eficacia'ex nunc e a Resolugao do Congresso Nacional n.?2/2021 prevé
expressamente no art. 2°, pardgrafo tnico, que as alteragdes somente se
aplicam.apos a data da publicagao.

A Nota Técnica mencionada na decisao objeto do presente referendo,
Nota Técnica Conjunta n.° 8/2021 (eDOC 96 da ADPF 854), a rigor,
corrobora o constante da decisao anterior sobre o expressivo valor
atualmente destinado a rubrica or¢amentaria questionada. Ainda que sirva
a efetivacao de direitos sociais, a Constituicao exige forma e procedimento
rigorosamente submetidos ao escrutinio, seja dos drgaos de controle, seja da

populacao. As regras orcamentdrias, tal como minuciosamente descritas na
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decisao anterior, muitas das quais gozando de estatura constitucional, nao
estao a livre disposi¢ao dos agentes politicos.

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

Serve, pois, a inimeras fungdes as quais norteiam o seu rito, permitindo
o equilibrio entre os Poderes, pelas regras de iniciativa e pela deliberacao do
Congresso, que pode, sob determinadas condi¢Oes, altera-lo. Essas
alteragdes, no entanto, nao podem desvirtud-lo das fungdes 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 nogao do or¢camento como
instrumento para efetuar/o controle das receitas e das despesas da
administracao pelos cidaddos ou pelos orgaos representativos, enquanto
titular extremo dos poderes de soberania, embora na Alemanha o processo
tenha tido trajetdériadistinta.” (SCAFF, Fernando Facury; ROCHA,
Francisco Sérgio. v A trajetoria do controle concentrado de
constitucionalidade do or¢camento e sua ultrapassagem como lei formal. In:
Rev. Int. Publ. - IP, Belo Horizonte, ano 21, n. 115, p. 55,-84, maio/jun 2019).

Na mesma linha, assertivamente, o “orcamento é peca de garantia da
sociedade contra o Estado” (OLIVEIRA, Regis F. Curso de direito
financeiro, RT, 2015, e-book, p. a-107957280). Anota o prof. Regis Fernandes
de Oliveira que estdao imbricados, na Constitui¢ao, os principios da
responsabilidade, transparéncia, publicidade, moralidade e o principio
republicano, referindo-se as palavras do Min. Celso de Mello no julgamento
da Medida Cautelar no MS 24725, j. 22.11.2003:

“O principio da publicidade - indissocidvel, por efeito de sua
natureza mesma, do postulado que consagra a pratica republicana do

poder — ndo pode sujeitar temas, como o da destinagao, o da utilizagao
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e o da comprovacao de recursos financeiros concedidos pelo Estado, a
um inconcebivel regime de sigilo, pois, nessa matéria, deve prevalecer
a cldusula da publicidade, a impor a transparéncia dos atos
governamentais.

Nao custa rememorar, neste ponto, que os estatutos do poder,
numa Republica fundada em bases democraticas, ndao podem
privilegiar o mistério.

Na realidade, a Carta Federal, ao proclamar 0s direitos e deveres
individuais e coletivos (art. 5%, enunciou Ppreceitos bdasicos, cuja
compreensao € essencial a caracterizagao da ordem democratica como
um regime do poder visivel, ou, na licde’ expressiva de BOBBIO ("O
Futuro da Democracia”, p. 86, 1986, Paz e Terra), como "um modelo
ideal do governo publico em publico".

A Assembleia Nacional Constituinte, em momento de feliz
inspiracao, repudiou o compromisso do Estado com o mistério e com
o sigilo, que fora tao fortemente'realgado sob a égide autoritdria do
regime politico anterior (1964-1985), quando no desempenho de sua
pratica governamental.

Ao dessacralizar o segredo, a Assembléia Constituinte restaurou
velho dogma republicano e exp0ds o Estado, em plenitude, ao principio
democratico da publicidade, convertido, em sua expressdao concreta,
em fator de legitimagao das decisdes e dos atos governamentais.

E preciso nao perder de perspectiva que a Constituicio da
Republica nao privilegia o sigilo, nem permite que este se transforme
em ‘praxis’ governamental, sob pena de grave ofensa ao principio
democratico, pois, consoante adverte NORBERTO BOBBIO, em li¢ao
magistral sobre'o tema ("O Futuro da Democracia"”, 1986, Paz e Terra),
nao h4, nos/modelos politicos que consagram a democracia, espaco
possivel reservado ao mistério.

Tenho por inquestionavel, por isso mesmo, que a exigéncia de
publicidade dos atos que se formam no ambito do aparelho de Estado
traduz-conseqiiéncia que resulta de um principio essencial a que a
nova.ordem juridico-constitucional vigente em nosso Pais nao
permaneceu indiferente.

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 iberdades fundamentais, como o reconheceu, em
julgamento plendrio, o Supremo Tribunal Federal (RT] 139/712-713,
Rel. Min. CELSO DE MELLO).

Impende assinalar, ainda, que o direito de acesso as informagoes
de interesse coletivo ou geral - a que fazem jus os cidadaos e, também,
os meios de comunicacao social - qualifica-se como instrumento

viabilizador do exercicio da fiscalizagao social a que estao sujeitos os
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atos do poder publico, notadamente aqueles que envolvem, como no
caso, o dispéndio de recursos publicos.

Cabe referir, ainda, tendo presente o contexto desta causa, o
principio da responsabilidade, em tudo consentaneo com a nogao
inelimindvel da ética republicana.

Nao se pode ignorar que o principio republicano consagra o
dogma de que todos os agentes publicos - qualquer que seja a esfera
institucional em que atuem - sdo responsaveis em face da lei e perante
a Constitui¢ao, devendo expor-se, por isso mesmo, de maneira plena,
as conseqiliéncias que derivem de comportamentos que possam
concretizar eventual inobservancia do ordéenamento positivo.

O sistema democratico e o modelo republicano ndo admitem, nem
podem tolerar, a existéncia de regimes de governo sem a
correspondente nogao de fiscalizagao e de responsabilidade.

Nenhuma instituicio da Republica estd acima da Constituicao,
nem pode pretender-se excluida.da critica social ou do alcance da
fiscalizacao da coletividade.

E preciso, pois, reconhecer a soberania da Constituicio,
proclamando-lhe a superioridade sobre todos os atos do Poder
Publico e sobre todas as institui¢does do Estado.

Cumpre destacar,, neste ponto, a classica observacao de
GERALDO ATALIBA.("Republica e Constitui¢ao", p. 38, item n. 9,
1985, RT), cujo magistério, no tema, merece permanente rememoragao:
"A simples mencao ao termo republica ja evoca um universo de
conceitos, intimamente relacionados entre si, sugerindo a nogao do
principio juridico que a expressao quer designar. Dentre tais
conceitos, o de responsabilidade é essencial." (grifei)

Todas essas razoes levam-me a conceder o provimento cautelar
ora postulado, tdao densa (e significativamente relevante) ¢ a
plausibilidade juridica da pretensao mandamental deduzida na
presente sede processual, consistente no direito de acesso a dados
publices, cuja titularidade, em nosso sistema constitucional, a todos
assiste, notadamente as empresas jornalisticas, a quem incumbe a
prerrogativa insuprimivel de obter e de transmitir informagoes (CF,
art. 220, § 1° ¢/c o art. 5%, IV e XIV).”

Além . dessa principiologia constitucional, a Lei 12.527/2011, a fim de
resguardar o acesso a informagao previsto no art. 59, XXXIII, estabelece a
publicidade como preceito geral aplicavel a todos os poderes (art. 3%, I),
cabendo aos drgaos e entidades do poder publico assegurar a “gestao
transparente” e a “protecao da informacao, garantindo-se a sua
disponibilidade, autenticidade e integridade.” (art. 62 I e II).
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A Lei Complementar n.101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, preveé,
em seu art. 1%, § 12, que “a responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a
acao planejada e transparente”, prevendo instrumentos em seu art. 48,
especialmente, quanto a despesa: todos os atos praticados-pelas unidades
gestoras no decorrer da execucao da despesa, no-momento de sua
realizagao, com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao nmero
do correspondente processo, ao bem fornecido ou-ao.servigo prestado, a
pessoa fisica ou juridica beneficidria do pagamentoe, quando for o caso, ao
procedimento licitatorio realizado (art. 48-A, II, da LRF).

Esses “marcadores” da transparéncia nao devem ser vistos como
exaustivos e suficientes, porque eles servem apenas para indicar o0 minimo
necessario para que a atuagao financeira possa ser julgada. O objetivo,
portanto, € tanto permitir o julgamento de-contas pelo Tribunal de Contas,
como também para garantir que a populagao de modo geral possa examinar
e criticar a propria decisao tomadapelo Tribunal de Contas. Por isso, a
transparéncia ¢ um meio por meio do 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.

A logica por tras da regras orcamentarias, tal como originalmente
prevista pela Constituicao de 1988, era a de garantir a maioria do Congresso
Nacional — e, portanto, .dos representantes da maioria do eleitorado — a
defini¢ao 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‘decisdao majoritaria (inclusive, quando for o caso, das
liderangas partidarias), garantido-se, porém, ao Presidente da Republica,
represente também dessa mesma maioria, a prerrogativa de propor o texto
inicial das leis orcamentarias.

Essa interpretacao € consentanea com os limites que a Constituigao,
desde o seur texto original, havia imposto as emendas individuais (nao as
obrigatorias): elas deveriam ser compativeis com o plano anual e com a
LDO, deveriam indicar os recursos necessarios por meio da anulagao de
despesas e deveriam estar relacionadas com a correcao de erros ou omissoes
ou com os dispositivos do texto do projeto de lei. Vé-se, portanto, que os
mesmos critérios que orientam o Presidente da Republica a elaborar a peca
orcamentdria, também orientam cada Congressista na propositura das
emendas e, evidentemente, o proprio Plendrio na aprovagao, tanto do
or¢amento, como de suas emendas. Além disso, sao esses os critérios que

23



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 maioriae na igualdade
politica seria virtuoso: a regra da maioria € a que permite restringir os
efeitos das facgoes que tomam conta de territorios docais, subordinando
uma maioria local a logica 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
aprovagao de todos. Esse foi, precisamente, o ideal que presidiu as regras
origindrias da Constitui¢do no que tange a elaboracao do orcamento: ele nao
pertence a oligarquias locais, mas a toda populagao brasileira.

Sem embargo dessas regras origindrias'da Constituicao, o Congresso
Nacional, em atividade constituinte derivada, excepcionou esse regime de
racionalidade majoritaria para a elaboracao do or¢camento, ao admitir a
imposicao de emendas ao or¢amento, tanto de forma individual, quanto por
meio de bancadas parlamentares..Num esfor¢co para compatibilizar essas
emendas com a logica majoritaria que preside o orcamento, limitou o
constituinte derivado o alcance dessas emendas a percentuais bastante
restritos da receita publica, a‘indicar — como nao poderia deixar de ser —
que, a excecao das emendas obrigatorias, todas as demais normas do
orcamento devem se adequar a regra de definicao majoritaria.

Como consta no voto,condutor da decisao plendria anterior, o problema
juridico posto a julgamento é que as emendas de relator sao tratadas como
se emendas individuais ou de bancadas fossem, mas carecem, ao contrario
destas, de regras constitucionais precisas de transparéncia e funcionamento.

As emendas obrigatdrias individuais foram instituidas pela Emenda
Constitucional n. 86, de 2015, cujo objetivo foi tornar obrigatdria a execugao
da programacgao orcamentdria. As emendas obrigatdrias de bancadas, por
sua vez, foram instituidas pela Emenda Constitucional n. 100, de 2019, e ela
também tinha por objetivo tornar obrigatdria a execugao das programacgoes
decorrentes das emendas de bancadas e de comissoes.

Coerente com a imposi¢ao constitucional, o art. 165, § 10, da CRFB,
previu ainda que “a administracao tem o dever de executar as
programacgoOes orgamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios,
com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade”.
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As ECs previram que € obrigatoria a execugdo orcamentaria 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 programacgao”,
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.

No caso das emendas individuais, é a propria Constituicao que define o
que € execugdo equitativa (art. 166, § 19): “considera-se equitativa a
execucao das programacgOes de carater obrigatdrio que observe critérios
objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitdria e impessoal as
emendas apresentadas, independentemente de autoria”.

Note-se, ainda, 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 reparticao ou para o calculo dos limites da
despesa com pessoal ativo e inativo e o repasse € feito direta ao ente
beneficiado, independentemente 'de celebracao de convénio ou de
instrumento congéneres.

O requisito da distribuigao equitativa ndo € exigido para emendas de
bancada. Para elas, a tnica exigéncia é de que, no caso de investimentos
com duragdo acima de um exercicio financeiro, é preciso que haja um
numero correspondente de emendas para cada exercicio, até a conclusao da
obra ou empreendimento.

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

A légica que parece presidir a possibilidade de que cada Congressista
possa dispor sobre uma fatia do orgamento estd em reconhecer que cada um
deles ou cada uma delas tem melhores condi¢des de avaliar as necessidades
e as prioridades do pais. Essa capacidade, no entanto — como ja se disse —, 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 € que efetivamente é possivel identificar o que é uma acgao
prioritaria e o que nao €. Pode até ser verdade que cada Congressista seja
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eleito ou eleita para atender a uma demanda localizada ou paroquial, mas
em nenhum momento pode o parlamentar ou a parlamentar eximir-se de
sua responsabilidade de definir o melhor interesse nacional. E por isso que
0 acesso a essas emendas obrigatdrias 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 definicao da
destinacao de recursos, seja no julgamento das contas, viola o principio
republicano.

Parece, portanto, temerdrio que agdes consideradas essenciais tenham
sido reservadas a uma rubrica de utilizagdo excepcional e que carece de
previsao constitucional, quando a Constituicao prevé procedimentos
especificos para os mesmos fins — como as emendas obrigatorias individuais
e de bancada. E que, ao se anonimizar, por meio do relator geral, as
emendas, perde-se a transparéncia. Sem saber quem indicou o beneficiario
desses recursos fica dificil — ou mesmo impossivel — avaliar se a destinagao
orcamentdria atendeu a regra da maioria ou a um interesse local. Note-se
que nao se estd, com isso, a indicar qualquer pecha ou macula nas decisoes
tomadas pelo Congresso Nacional,'mas apenas a exigir, tal como a ressalva
feita no acdrdao do Tribunal de Contas quando da aprovagao das contas de
governo, que tais informagoes sejam disponibilizadas. Sem elas, nao ha
juizo de racionalidade possivel sobre a execugao orgamentaria.

Quanto ao mais, o,arguente apresenta Nota Técnica 152/2021, da
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacao e Controle (eDOC 106 da ADPF
854), em que consta que inexiste a alegada impossibilidade fatica de
apresentacao dos dados retroativos. A mingua de procedimento normativo
especifico anterior, haveria registros documentais que permitiriam verificar
a origem das indica¢coes das demandas parlamentares que implicaram as
referidas emendas, como verificado pela imprensa, algumas das quais
encaminhadas diretamente pelo parlamentares ao Poder Executivo, o qual
também € destinatario da ordem judicial. A publicidade — ainda que sem
forma especifica — é, afinal, principio constitucional constante no caput do
art. 37 .

Tampouco haveria a efetiva urgéncia na execugao inopinada. Os dados
trazidos quanto a execugao ainda sao genéricos e a iminéncia do término do
exercicio financeiro ja afligia ao tempo da decisao plenaria anterior. A Nota
Técnica Conjunta n® 8/2021, mencionada pela e. relatora da conta que
apenas pouco mais da metade (R$ 9,283 bi de 16,865 bi) ja fora empenhada.
O fato de alguns destinatdrios — ministérios e municipios — terem sido
indicados nao demonstra a efetiva acao concreta a ser executada.
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A continuidade do servigo publico s6 poderia servir a liberagao dos
recursos se o vicio quanto a falta de publicidade tivesse sido devidamente
sanado, o que nao ocorreu.

Assim, a ldégica da ocultacdao, os parlamentares~incdgnitos e os
destinatarios imperscrutaveis subsistem. Deve, pois, subsistir o termo
contido na decisao anterior: “até o final julgamento de mérito desta
arguicao de descumprimento.”

Ante o exposto, com as mais respeitosas vénias, divirjo da e. Min. Rosa
Weber, e mantenho a suspensao determinada pelo item da decisao
anteriormente proferida.

“" _ 7
C

E como voto.
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