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

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

Passo ao exame do mérito do referendo. da medida cautelar.

Na decisao ora submetida a referendo, datada de 05 de novembro de
2021, Sua Exceléncia conheceu em parte da presente da ADPF e, na parte
conhecida, deferiu o pedido de-medida cautelar requerido, “ ad
referendum” do Plendrio desta Corte, adotando as seguintes medidas:

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

(b~) quanto a execugdo das despesas indicadas pelo classificador
RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator do projeto de lei
or¢amentaria anual), que sejam adotadas as providéncias necessarias

para que todas as demandas de parlamentares voltadas a
distribuicao de emendas de relator-geral, independentemente da
modalidade de aplicacdo, sejam registradas em plataforma eletronica
centralizada mantida pelo 6rgado central do Sistema de Planejamento e
Orgamento 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
distribuicdo 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
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12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar 101/2000, também no
prazo de 30 (trinta) dias corridos ;e

( ¢ ) quanto ao orcamento do exercicio de 2021 , que seja
suspensa integral e imediatamente a execugdo dos recursos
orcamentdrios oriundos do identificador de resultado primdrio n? 9
(RP 9) , até final julgamento de mérito desta arguicao de

descumprimento.

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

Ainda que as linhas da exordial alvitrem que o problema discutido
nesta ADPF resida na forma de execucdao da politica de gestdao fiscal
implementada pelo Governo Federal nos ultimos dois anos, fato é que o uso
das emendas do relator-geral para programacao de despesas discriciondrias
nao € uma criagao recente —~tampouco o sdao seus problemas de
transparéncia e de governanca publica.

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

Essas transformacOes instituiram entre nds um verdadeiro regime
especial de programacao orcamentaria parlamentar, sem que este Tribunal
tenha adentrado a revisao critica desse modelo de regulacdo juridica da
gestao fiscal brasileira.

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



Esse movimento é importante até para que nods juristas retomemos a
responsabilidade critica sobre a gestao orcamentdria, campo de discussao
que infelizmente nos ultimos anos ficou praticamente restrito aos circulos
académicos da Economia e da Administracao Publica, longe da apreciacao
dos Tribunais.

1. Desenvolvimento histdrico do regime. especial de execugao
orcamentaria e financeira p6s-1988: a construgao assimétrica de um modelo
regulatdrio multinivel

A Constituicao Federal, ao dispor sobre o processo legislativo das leis
orcamentdrias, define que, apods a. remessa dos projetos de leis
orcamentarias pelo Poder Executivo, cabera a Comissao mista permanente
do Congresso Nacional receber.as propostas de emendas as leis
orcamentarias e emitir pareceres para a apreciagao, na forma regimental,
pelo Plenario das duas Casas do Congresso Nacional (art. 166, §§ 1° e 2°).

Ao dispor sobre a tramitacao legislativa, o Constituinte abriu ao Poder
Legislativo relevante poder’ de conformacdao do orgamento publico
enquanto prerrogativa. de ordem politico-juridica. As emendas
parlamentares configuram; portanto, o “ instrumento do qual se servem o0s
membros do Poder Legislativo para interferir no conteudo material dos
projetos de lei que nao sejam de sua autoria” (BLIACHERIENE, Ana Carla.
Orgamento Impositivo a Brasileira . In: Direito Financeiro, Economico e
Tributario: Estudos em Homenagem a Regis Fernandes de Oliveira. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 63).

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



O texto constitucional impds ao Congresso Nacional um rol especifico
de limites materiais as emendas de orcamento. Enquanto para as demais
proposicoes legislativas de iniciativa reservada ficam vedadas apenas as
emendas que impliquem aumento de despesa (art. 63, incisos I e II da CF
/88), no caso dos projetos de leis orcamentdrias em geral, 0 art. 166, § 3¢,
estabeleceu diversas restrigdes especificas, in verbis :

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

[...]

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

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

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

a) dotagOes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

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

I1I - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissoes; ou

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

§ 4° As'emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias nao
poderdo seraprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

Na redacao origindria do texto constitucional, foram previstas apenas as
competéncias. da Comissao mista permanente (art. 166, §§ 1° e 2°) e as
mencionadas limitagoes materiais ao poder de emenda (art. 166, § 3%). Ou
seja, o Constituinte de 1988 deu um tratamento geral as emendas
orcamentarias , sem fazer quaisquer distin¢gdes em relacao aos érgaos do
Congresso Nacional a quem caberia as suas apresentacoes.

A partir desse quadro geral, o Congresso Nacional, no exercicio da sua
funcao regulamentar, editou a Resolucao n® 1/2006-CN, que dispos sobre
Comissao Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da
Constituicao, bem como a tramitacdo das matérias orcamentarias. No
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ordenamento juridico patrio, é esse o ato normativo, ainda hoje vigente, que
sistematiza as espécies de emendas parlamentares orcamentérias .

A Resolugao n® 1/2006-CN prevé quatro espécies de emendas
orcamentdrias, a seguir descritas:

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

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

iii. emendas individuais : apresentadas individualmente pelos
congressistas (art. 49) e

iv. emendas de relator setorial e geral : emendas apresentadas
pelos relatores com a finalidade de (iv.a) corrigir erros e omissoes de
ordem técnica ou legal (art. 144, inciso I); (iv.b) recompor, total ou
parcialmente, dotagOescanceladas, limitada a recomposi¢ao ao
montante originalmente: proposto no projeto e (iv.c) atender as
especificacdoes dos Pareceres Preliminares (art. 144, inciso III).

O desenvolvimento ‘de regimes juridicos autonomos para cada uma
dessas espécies de emendas ficou relegado ao plano extralegal durante mais
de quinze anos apos-.a decisao da Resolucao n® 2006-CN. Foi somente a
partir do 2013,. que se iniciou um processo de legalizacdo e de
constitucionalizacdo da disciplina juridica aplicavel as espécies de emendas
orcamentarias.

Dando inicio a constru¢ao de um verdadeiro regime especial de
execucao orcamentaria e financeira, a LDO-2014 (Lei 12.919/2013) criou o
chamado, “videntificador de Resultado Primario (RP) ”. Esse identificador
tinha por finalidade “ auxiliar a apuragao do superavit primdrio previsto no
art. 2° devendo constar no Projeto de Lei Or¢amentdria de 2014 e na
respectiva Lei em todos os grupos de natureza de despesa ” (art. 7%, § 4°).

Antes da criacao do identificador de Resultado Primario (RP), as
programagoes aprovadas pelo Congresso Nacional e sancionadas pelo



Presidente da Republica eram executadas sem distingao entre aquelas que
foram previstas originalmente no Projeto de Lei encaminhado pelo Poder
Executivo, e as que foram incluidas ou acrescidas pelo Congresso Nacional.

Ao estabelecer o identificador de resultado primario, a-lei determinou
que receberiam classificagao especifica na LOA as despesas que fossem
decorrentes das emendas individuais , as quais passariam a receber o
cédigo de identificador de Resultado Primario 6 (RP.— 6) (art. 7°, § 4%, alinea
“d”).

A LDO-2014 também passou a definir que seria obrigatdria a execugao
orcamentdria e financeira, de forma equitativa , da programacao incluida
por emendas individuais em lei or¢amentdria que teria identificador de

resultado primdrio 6 (RP-6), em montante correspondente a 1,2% (um
inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no
exercicio anterior.

Essa disciplina aplicavel as emendas individuais posteriormente foi
elevada para o plano constitucional.

No dia 17 de margo de 2015;.0 Congresso Nacional promulgou a EC n.
86/2015, que altera substancialmente um aspecto do or¢amento brasileiro a
partir da entrada em vigor dessa norma, que da nova redagao ao art. 166 da
CF, a execugao financeira e orcamentdria das despesas oriundas de
emendas parlamentares ‘individuais passara a ser impositiva — e nao
meramente autorizativas

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

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



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

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

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

Essa situagdo so veio a se alterar no ano de 2019. A LDO-2020 (Lei 13.898
/2019) determinou que passasse a constar da LOA a indicacao das
programacgoes de despesas incluidas ou acrescidas (i) pelas emendas de
comissao, as quais seriam atribuidas o identificar RP 8 (art. 62 § 4°, inciso II,
item 5) e (ii) as emendas do relator-geral do projeto de lei orcamentaria
anual, as quais seria jatribuido o identificador RP 9 (art. 6% § 4°, inciso II,
item 6).

Assim, embora as emendas do relator-geral fossem historicamente
editadas pelo Congresso Nacional, foi somente com a referida LDO 2020
que se passow a utilizar identificadores e filtros na peca orcamentdria que
pudessem identificar as despesas decorrentes dessas emendas .

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

Ocorre que o Presidente da Republica, em 11 de novembro de 2019,
apOs veto tanto ao art. 6% § 4° inciso II, itens 5 e 6, que criavam os

identificadores RP 8 e 9, quanto em relacao ao art. 64 que impunha as
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indica¢Oes e priorizagdes das programacoOes. Esses vetos foram mantidos
pelo Congresso Nacional em Sessao de 27/11/2019.

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

Ap0s a tramitacdao do processo legislativo, o PLN n® 51/19 foi aprovado
em 10/12/2019, com alteragdes importantes no.art. 64-A, que passou a
prever o carater de execugao obrigatoria as emendas RP 9:

“Art. 64-A. A execugao das programacoes das emendas devera
observar as indicagdes de beneficidrios e a ordem de prioridades feitas
pelos respectivos autores.

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

§ 2° Caso exista necessidade de limitacdo de empenho e
pagamento, aplica-se 0s mesmos critérios definidos para emendas
individuais as programacoes com identificadores de resultado
primario (RP 8) e (RP.9).

§ 32 O descumprimento do estabelecido no § 1% 2° e no caput
sujeita os responsaveis as penalidades previstas na legislacao.”

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

“O dispositivo proposto é contrario ao interesse publico, pois ¢é
incompativel com a complexidade operacional do procedimento
estabelecer que as indicagOes e priorizacbes das programagdes com
identificador de resultado primdrio derivado de emendas sejam feitas
pelos respectivos autores. Além disso, o prazo de 90 dias para
consecu¢ao do empenho, referido no § 1° do art. 64-A, é conflitante
com o disposto no inciso II do § 11 do art. 165 da Constituigao,
segundo o qual o dever de execugao das programacgoes orcamentarias
nao se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica

devidamente comprovados”.
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Uma consequéncia relevante desse novo veto aposto ao art. 64-A do
PLN n®  51/19 foi que ndo se estendeu as emendas do relator-geral a
natureza obrigatoria da execucdo das despesas, tampouco indicacdo de
beneficiario ou de priorizacao de emendas com RP8e 9.

De forma semelhante, a LDO 2021 continua a determinar a indicagao
dos RP 8 e 9, mas sem previsao de indicagao de beneficidrio ou de
priorizacao das emendas de comissao ou do relator-geral.

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

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

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

Previsdo constitucional, legal ou regimentalNatureza da execugdoldentificador de Resultado
Primério — RP Emendas Individuais Art. 166, §§ 9° e 11 da CF/88

Art. 7%, § 4, inciso 1I, item 1, da LDO 2021

Art. 49 da Resolucgao 1/2006-CN

Execucao obrigatdria

(orgamento impositivo)RP-6 Emendas de Bancada Estadual Art. 166, § 12 da CF/88 e Art. 2 ¢ da EC
100/2019



Art. 7%, § 4%, inciso 11, item 2, da LDO 2021

Art. 46 da Resolucao 1/2006-CNExecucao obrigatdria
(orcamento impositivo)RP-7 Emendas de Comissdo

Art. 7%, § 4, inciso 11, item 3, da LDO 2021

Art. 43 da Resolucao 1/2006-CNExecucao discricionaria (or¢amento autorizativo)RP-8 Emendas de
Relator Setorial e Geral Art. 72, § 49, inciso II, item 4, da LDQO 2021

Art. 144 da Resolugao 1/2006-CN
Execucao discricionaria (or¢amento autorizativo)RP-9

Fonte: elaboracao propria

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

Nesse sistema_regulatorio multinivel, as emendas individuais e de
bancada possuem uma disciplina constitucional e legal densa, que se
consubstancia hao apenas na definicao do regime de execugao obrigatoria,
mas também-na previsdao de procedimentos que definem o rito a ser
seguido na execucao dessas emendas e as regras procedimentais que lhes
sao aplicaveis, as quais garantem transparéncia e controle social.

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

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

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

Como destacado acima, as emendas do relator-geral e dos relatores
setoriais atualmente encontram previsao legal no art. 144 da Resolugao 1
/2006-CN e nos art. 72, § 4% inciso II, item 4, da LDO 2021. Enquanto a
previsao normativa da LDO limita-se a incidéncia do indicador especifico
RP 9 nas despesas previstas na LOA oriundas dessas emendas, o regime
juridico material de planejamento, processamento e execucao das despesas
de emenda do relator ficou praticamente’isolado na Resolugao 1/2006-CN.

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

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

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

Na auséncia de regras excepcionais para a execugao das referidas
programacoOes orcamentdrias (de emendas do relator), esta Secretaria,
salvo melhor juizo e no ambito de suas competéncias, tem entendido
que se aplica o regime ordindrio de execucdo orcamentaria dedicado
as demais despesas discriciondrias, ou seja, a indicacdo dos
beneficiarios e a priorizacdo das programacoes deverdo ser realizados
pelo Orgio publico responsavel pela execucao da despesa, consoante
as areas de competéncias atribuidas aos Ministérios na Lei n® 13.844,
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de 18 de junho de 2019 . Assim, devem ser observados os
procedimentos para limitagao de empenho e movimentacao financeira

previstos no art. 64 da LDO-2021, e nao se aplicam os prazos previstos
no art. 74 da LDO-2021, que se destinam exclusivamente as emendas
individuais.
(...)
Observadas a LDO-2021 e a LOA-2021, verifica-se que se aplicam
as emendas classificadas com RP 9, entre outros, o'disposto:
nos arts. 67 e 68 da LDO-2021, que esclarecem as hipdteses de
impedimento de ordem técnica e prescrevem a
elaboracdo e o encaminhamento de justificativas para a
inexecugao das programacoes or¢amentdrias referentes a
despesas discricionarias;
nos §§ 7¢ a 92 do art. 4° da LOA-2021, no tocante a abertura de
créditos suplementares por ato do Poder Executivo
envolvendo o cancelamento de programacgoes incluidas ou
acrescidas por emendas; e
nos §§ 15 e 16 do art. 64.da LDO-2021, que trata da limitagao de
empenho e movimentacao financeira dessas
programacoes, até amesma proporc¢ao do Poder Executivo.

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

Em outras palavras, a posicdo defendida ¢ de que “as despesas
marcadas com RP. 9, por terem sido inseridas pela relatoria-geral do PLOA
e por ndo haver normas especificas aplicaveis, devem observar o mesmo
regime de execuc¢ao do restante das dotagdes do Poder Executivo. O RP 9 é
apenas um marcador sobre a origem da dotacao e nao define o seu regime
de execugdo orcamentaria ” (grifos nossos).

Ainda no mesmo sentido, colhe-se da manifestacao da Camara dos
Deputados juntada aos autos:

As indicagOes de beneficidrios relativas as programacdes incluidas
por emendas de relator(RP 9) e emendas coletivas (RP 2) mantém o
carater tradicional dos Regimentos internos das Casas, ou seja, nao sao
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vinculantes e se circunscrevem aos acordos politicos. Além de ndo
terem carater normativo, sao definidas em um contexto onde se faz
necessario conciliar um conjunto de pleitos (prefeitos, governadores,
partidos politicos, agentes da sociedade, etc) com as limitacOes
or¢camentarias. Nao existe uma relacdao biunivoca“entre o autor da
emenda e o ente beneficiado. Por exemplo, a indicagio de uma
determinada obra pode atender o interesse..difuso de varios
parlamentares ou de partidos politicos, ou mesmo do ministro da
pasta.

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

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

Na sistematica do texto constitucional aplicavel as emendas individuais,
os parlamentares individualmente tornam-se verdadeiros senhores
soberanos da quota-ideal_ que lhes é atribuida de forma equitativa e
igualitaria (art. 166, § 19, da CF).

Apés a edicao da.Emenda Constitucional 105/2019, conferiu-se ainda
mais poder a essas emendas individuais, prevendo-se que elas podem ser
alocadas, por decisao individual do parlamentar, a Estados, ao Distrito
Federal e a Municipios por meio de transferéncia especial ou de
transferéncia de finalidade definida (art. 166-A, incisos I e II, da CF).

A recente emenda constitucional chegou a prever que os recursos
transferidos sob a programacgao das emendas individuais poderiam, sob o
regime de transferéncia especial, ser repassados diretamente aos entes
federados, independentemente da celebracdao de convénio ou de
instrumento congénere (art. 166-A, § 2°, inciso I, da CF).

A prevalecer a tese de que esse regime constitucional de emendas
individuais nao se aplica as emendas do relator, as despesas de RP 9 terao
uma disciplina muito menos “forte” em termos de vinculagao de execugao
or¢amentaria.
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Além de nao ser aplicavel o regime de execugao obrigatoria, a execugao
das emendas do relator fica sujeita aos mesmos critérios e balizadas que sao
ordinariamente utilizados por cada Ministério para execucao dos
programas de despesas que lhes sao atribuidos.

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

A Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR"'n% 6.145, de 24 de maio de
2021, busca deixar isso claro ao prever, no sseu art. 40, que, caso seja
necessario obter informagoes adicionais quanto ao detalhamento da dotagao
orcamentaria resultante de emenda de relator-geral, podera o Ministro da
Pasta respectiva solicita-las ao autor da emenda.

Todavia, conforme posicao firmada pelo proprio Ministério da
Economia “eventual informacgao prestada pelo autor da emenda néo vincula
a_administracdo publica , devendo ser solicitada somente se e quando
necessdria para esclarecer o escopo das programacOes or¢amentarias, que

tenham sido modificadas pelo-Congresso Nacional”.

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

Tal debate deve ser enfrentado sem demonizacOes de ocasidao. Esta
longe de ser trivial saber qual o melhor modelo de regulacao de despesa
publica: aquele que torna o parlamentar individualmente soberano da
fracao-ideal "do orcamento ou aquele que submete a necessidade de
acomodacao do jogo politico a execugao de destinacOes parlamentares
individuais ou de comissoes.

A meu ver, os dois modelos tal como concebidos hoje dao margens a
abusos e desvirtuamentos em termos de controle social e accountability ,
sobretudo porque, nem no regime de emendas individuais, nem no regime
de emendas do relator sao transparentes, controldveis e tampouco
motivadas a decisao do agente politico de alocar recursos escassos para tal
ou qual projeto em Estado ou Municipio.
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Fago essas observacdes porque considero que, principalmente apos a
Emenda Constitucional 105/2019, o STF tem um encontro marcado com a
constitucionalidade do regime de emendas individuais com mecanismos de
execucao facilitada que ora se desenhou.

3. Protagonismo das emendas de relator-geral e de relatores-setoriais
nas leis orcamentdrias nos dltimos anos

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

Em outras palavras, o problema nao ¢ que se tenha criado um novo
instituto juridico; a questao é que se passou a explorar, de forma
desproporcional e obscura, um mecanismo que, de uma forma ou de outra,
sempre esteve a disposicao do Parlamento . O que de fato causa espécie €
verificar que esse processo-.de protagonismo das RP 9 flerta com a
subversao das finalidades orginalmente atribuidas a essa modalidade de
emenda parlamentar.

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

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

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

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

III - atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares.

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

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

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

Os pareceres preliminares funcionam como verdadeiros regulamentos
internos que sao editados anualmente pela Comissao Mista de Orcamento e
estabelecem as linhas gerais da apreciacdo da proposta de orcamento
enviada pelo executivo bem como dispdem sobre o procedimento de
apresentagao e aprovacao das emendas parlamentares. Como bem descrito
por James Giacomoni :

Elaborado pelo relator geral, o parecer preliminar é constituido de
duas partes. A'primeira é dedicada a andlise das finangas publicas da
Uniao, dos grandes nimeros do novo or¢amento e do atendimento,
por parte’da proposta do que dispde o plano plurianual e a LDO.
Nesta parte, o parecer destaca os pressupostos macroecondmicos —
taxas de crescimento do PIB, taxa de inflacao, etc. (...) Na segunda
parte, o parecer preliminar estabelece as orientagdes a serem seguidas
naapresentacao das emendas, assim como os parametros e critérios a
serem obedecidos pelos relatores setoriais e pelo relator geral na
apresentacao e na apreciacdo de emendas e na elaboragao dos
relatorios (GIACOMONI, James. Orgamento Publico ; 18 ed. Sao
Paulo: Editora Gen/Atlas, 2021, p. 427).

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

Os Pareceres Preliminares tém concedido.multiplas atribui¢oes
aos relatores-gerais do PLOA, permitindo-lhes.amplo raio de atuacao
na peca orcamentdria. Tais atribui¢Oes, € importante observar, sao-lhes
delegadas pelos proprios membros da CMO, ‘a0 aprovarem as regras
do Parecer Preliminar. Essa ampla delegagao representa, de certa
forma, uma reversao da pretérita tendéncia de desconcentragao de
poderes na tramitacao da pega orcamentdria, movimento que resultou
na prépria aprovagao da Resolucao n® 1, de 2006-CN. Observe-se
também que, sendo definidos pelo.Parecer Preliminar - instrumento
do ciclo orcamentario anual -, tais poderes ndo necessariamente serao
mantidos nos exercicios futuros.

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

Como salientado na decisao, para o exercicio de 2021, o Plendrio da
CMO, ao aprovar o parecer. preliminar sobre o projeto de Lei Orcamentdria
Anual, autorizou o relator-geral a propor emendas destinadas a atender,
nos termos do art. 144, 11, da Resolugao n® 1/2006, um rol bastante amplo de
finalidades:

Parecer (CN) n® 2/2021

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

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

III. ajustes relacionados as programagoes de que trata o art. 23 Lei
n? 14.116, de 31 de dezembro de 2020 (lei de diretrizes or¢camentarias
para 2021);

IV. reforco de dotagdes destinadas a realizagao de investimentos
constantes de projeto;
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V. alocagao de recursos em programacdes que tenham carater
nacional e se destinem:

a. as agoes e servigos publicos de saude;

b. a implantagdo, ampliacao e melhoria de sistemas publicos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitdrio em municipios com
populacao até 50.000 habitantes;

c. a garantia do cumprimento da missao constitucional de Defesa
Nacional, em consonancia com as diretrizes da Estratégia Nacional de
Defesa, bem como a prote¢ao, a ocupacao e ao desenvolvimento de
areas localizadas nas faixas de fronteira, incluindo melhorias na
infraestrutura local;

e. a promogao do desenvolvimento' regional e territorial, no
Ministério do Desenvolvimento Regional;

f. a construgdo, a reforma e ao reaparelhamento de portos e
aeroportos de interesse regional;

g. a expansao e ao funcionamento de Institui¢coes Federais de
Ensino Superior, Institui¢oes Federais de Educacao Profissional e
Tecnoldgica, prestacdo deensino nos colégios militares, e ao
desenvolvimento da educacao basica;

h. a implantacao e modernizacao de infraestrutura para esporte
educacional, recreativo,e de lazer, e a ampliagao e qualificagao do
acesso da populagao ao esporte e ao lazer;

i. ao desenvolvimento e promogao do turismo e da cultura;

j- as agOes abrangidas pelo Programa Moradia Digna;

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

1. as a¢des.de defesa civil;

m. ao apoio a modernizacao das institui¢des de seguranca publica
e ao fortalecimento da Politica Nacional de Seguranga Publica;

n. a defesa sanitdria animal e vegetal, a pesquisa e inovagao
agropecudria, a assisténcia técnica e as agoes de fomento ao setor
agropecuario voltadas para a melhoria da qualidade e o aumento da
producao, inclusive com vistas ao aumento das exportacdes e ao
cumprimento de acordos internacionais;

0. a consolidacido do Sistema Unico de Assisténcia Social, bem
como as agoes sociais, no ambito do Ministério da Cidadania;

p. a implantagao, ampliacao e melhoria de sistemas publicos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario;

g. a protecao, ao apoio ao desenvolvimento e controle ambiental, e
a promogao e defesa das comunidades indigenas;

r. as agoes de ciéncia e tecnologia;

s. as subvengdes econdmicas das renegociagoes das operacoes de
crédito rural decorrentes da prorrogacao da Lei n® 13.340/2016;
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t. a aquisicao de terras e ao desenvolvimento de assentamentos
rurais, a regularizagao fundidria e a assisténcia técnica e extensao
rural;

u. as agoes e politicas voltadas a promocao da mulher, da familia e
dos direitos humanos; e

v. a estudos, pesquisas e geracao de informacdes sobre trabalho,
emprego e renda, a fiscalizagdo de obrigacoes trabalhistas e a inspec¢ao
em seguranca e saude no trabalho, no ambito do Ministério da
Economia.”

Ressalta-se que, mesmo quando o parecer preliminar atribui esses
extensos poderes ao relator, os parlamentares que compodem a referida
comissao podem impugnar as emendas do.relator por meio do instrumento
de “ Contestacao Orcamentaria ” (art. 148 da Resolucao n® 01/2006-CN).
Esse mecanismo, porém, nao foi utilizado nos dois tltimos anos.

O ganho de proeminéncia das emendas do relator-geral nas leis
orcamentarias do ultimo quadriénio foi destacada pelo Tribunal de Contas
da Unido no julgamento da TC014.922/2021-5, Rel. Min. Walton Alencar
Rodrigues, j. 30.6.2021, em cujo’ambito foi aprovado o parecer prévio sobre
as contas do Presidente da Reptiblica referentes ao exercicio de 2020.

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

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

2017201820192020 Numero de EmendasValor (R$)Ntimero de EmendasValor (R$)Ntimero
de EmendasValor (R$)Numero de EmendasValor (R$)(11) Relator-Geral
26886,86626547,36726031,5921.621151,334 (10) Relator-Setorial 120,36610,003760,817502,705 Total
de emendas parlamentares (individuais, de bancada, de comissdes e de relatores)

8.082112,9658.56965,1339.67751,65110.436172,418

Fonte: elaboragao propria a partir das informagoes globais de emendas
parlamentares constantes do TC 014.922/2021-5
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Essa ampliagdo do ntimero e da representatividade das emendas do
relator geral e dos relatores-setoriais chamou a atenc¢ao da Corte de Contas.
No relatorio da area técnica que serviu de base ao parecer preliminar
observou-se que:

Entre 2017 e 2019, a quantidade de emendas de relator-geral
manteve a média de 3,0% em relacao ao total de emendas
apresentadas, em cada exercicio, por tipo de autoria. Em 2020, foram
apresentadas 1.621 emendas de relator-geral, quantitativo que
representou 15,5% do total de emendas e superou, em 523%, as
emendas desse tipo apresentadas no exercicio anterior.

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

E preciso analisar + e'os processos em curso nesta Corte de Contas

examinardo — a existéncia de eventuais fatores criticos no Sistema de
Planejamento e Or¢amento do Governo Federal, regulamentado pela
Lei 10.180/2001, que possam eventualmente constituir riscos e resultar
em problemas de.ordem técnica ou legal que levaram o relator-geral a
propor emendas de ajuste no PLOA 2020 em patamar muito acima
dos exercicigs anteriores (R$ 121,21 bilhoes).

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

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

4. Problemas de transparéncia e rastreabilidade do regime de execugao
das emendas do relator
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Além do crescimento da representatividade dessas emendas, o TCU
ainda destacou que o regime de execucao das emendas dos relatores nao é
dotado de garantias minimas de transparéncia que permitam o controle
social. Colhem-se as seguintes consideracoes da Corte de Contas sobre esse
ponto:

A Casa Civil e o Ministério da Economia nao dispdem de
informagOes centralizadas sobre como os 6rgaos e entidades federais
recebem e atendem as demandas dos parlamentares para alocagao das
emendas RP-9. Tal realidade ndo se revela compativel com a
finalidade de se manter um Sistema de Planejamento e de Or¢camento
Federal, que compreende as atividades de elaboracao,
acompanhamento e avaliacao de: planos, programas e orcamentos, e
de realizacao de estudos e pesquisas socioeconOmicas, cujo Orgao
central é o Ministério da Economia, nos termos dos arts. 3° e 4° da Lei
10.180/2001, ao qual os Orgaes setoriais e especificos de orcamento
ficam sujeitos a orientagao'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 distribuicao das emendas de relator geral (RP-9), fica
comprometida a transparéncia da alocagao de montante expressivo do
or¢amento da“Unidao. A Lei 13.898/2019 (LDO 2020) traz duas
passagens importantes que devem ser consideradas para subsidiar a
andlise do carater democratico da distribuigao de parcela expressiva
de recursos da Unido.

A primeira diz respeito ao art. 77, segundo o qual a execugdo
orcamentaria e financeira, no exercicio de 2020, das transferéncias
voluntdrias de recursos da Unido, cujos créditos orcamentdrios nao
identifiquem nominalmente a localidade beneficiada, inclusive
aquelas destinadas genericamente a Estado, fica condicionada a prévia
divulgacao em sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de
distribuicao dos recursos, considerando o0s indicadores
socioecondmicos da populacao beneficiada pela politica ptblica.

A segunda regra em destaque dispoe que a execucao da LOA 2020
e dos créditos adicionais obedecerd 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 na apreciacdo de proposicoes legislativas em
tramitacao 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
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observado em todos os atos e atividades estatais, que tém na
transparéncia a condicao de legitimidade de seus proprios atos e
resolugdes. Em face de sua alta significagao, a publicidade consta da
declaracao de direitos e garantias fundamentais reconhecidos e
assegurados aos cidaddos em geral.

Consentaneo com esse arcaboucgo 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 informag¢des ‘e dados contdbeis,
orcamentdrios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema
estabelecidos pelo 6rgao central de contabilidade da Uniao, de forma
a garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos
dados coletados, os quais deverao ser divulgados em meio eletronico
de amplo acesso publico (grifos adicionados).

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

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

Como destacado no item anterior deste voto, tanto o Governo Federal
quanto as Casas Congressuais tém encampado a tese que o regime juridico
aplicavel vas emendas dos relatores ¢ o mesmo das demais dotagoes
discriciondrias. De acordo com essa tese, as programagoes incluidas por
emendas de relator seriam “absolutamente idénticas as demais que
integram a lei orcamentaria e que tem como origem o projeto de lei enviado
pelo Executivo, tendo o mesmo tratamento das demais programacgoes”
(eDOC 68, p. 10).
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A imagem colacionada abaixo, extraida da LOA 2021 e reproduzida nas
informacgoes prestadas pela Secretaria de Orcamento Federal nesses autos,
ilustra como sao identificadas, na peca orcamentdria, as despesas
identificadas com RP 9. Ressalto que estao reproduzidas na.figura a seguir
apenas algumas das dotagoes de RP 9:

Tabela 3 - Ilustragdo da exibi¢do das programacgdes de despesas
oriundas de emendas do relator-geral ou dos relatores-setoriais (RP 9)

Fonte: Nota Técnica SEI n227113/2021/ME

Conforme se infere da imagem acima, as despesas oriundas de emendas
do relator sdao apresentadas de modo rigorosamente igual a0 que acontece
com as programacgdes de iniciativa do Executivo (projeto de lei
orcamentdria). Na peca orcamentaria, indica-se tao somente qual é o 6rgao
ou a agao orcamentdria a qual-€ atribuida a despesa, qual o valor respectivo
da dotagao e quais os valores empenhados, liquidados e pagos.

Somente nao ha uma total falta de rastreabilidade das despesas que
decorrem dessas emendas justamente porque, a partir da LDO 2019, passou
a ser empregado o cddigo RP 9 para filtrar e sinalizar essas despesas.

O problema identificado pelo TCU e pela decisao cautelar da eminente
Ministra Relatora ¢ que, diante da auséncia de previsao legal, o
procedimento de execucao das emendas do relator ndo segue as mesmas
garantias de transparéncia e controle publico atribuidas & execucdo das
emendas individuais .

E que, para as emendas individuais, além do regramento constitucional,
faz aplicavel ainda as disposi¢Oes previstas nos arts. 73 e 74 da LDO-2021, a
seguir transcritas. Essas disposi¢Oes legais permitem o acompanhamento
individualizado, por meio do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento (SIOP) e da Plataforma + Brasil de consulta publica, da execugao
de cada uma das emendas. E possivel o controle transparente da indicagao
dos parlamentares proponentes da emenda, a indicagao dos beneficidrios, a
ordem de priorizagao de programagoes e o saneamento de impedimentos

técnicos.
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Transcreve-se abaixo o regime aplicAvel ao procedimento de
publicizagao da execugao das emendas individuais definido na LDO 2021:

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

Art. 73. Em atendimento ao disposto'no § 14 do art. 166 da
Constituicao, para viabilizar a execu¢ao das programacdes incluidas
por emendas individuais de execugao obrigatoria, serao observados os
seguintes procedimentos e prazos:

I - até cinco dias para abertura do Siop, contados da data de
publicacdo da Lei Orcamentdria de 2022;

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

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

data que ocorrer por ultimo;

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

IV - até dez dias para que os autores das emendas individuais
solicitem no Siop o remanejamento para outras emendas de sua
autoria, no caso de impedimento parcial ou total, ou para uma tnica
programacao-constante da Lei Orcamentdria de 2022, no caso de
impedimento total, contados do término do prazo previsto no inciso
11

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

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

§ 1° Do prazo previsto no inciso III do caput deverao ser
destinados, no minimo, dez dias para o envio das propostas pelos
beneficidrios indicados pelos autores das emendas individuais.

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

§ 3° Nao constitui impedimento de ordem técnica a classificagao
indevida de modalidade de aplicagao ou de GND.
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§ 4° Na abertura de créditos adicionais, ndo podera haver redugao
do montante de recursos orcamentarios destinados na Lei
Orcamentaria de 2022 e nos créditos adicionais, por autor, relativos a
acoes e servicos publicos de saude.

§ 5° Inexistindo impedimento de ordem técnica'ou tao logo o dbice
seja superado, deverao os ¢6rgaos e unidades adotar os meios e
medidas necessdrios a execugao das programagoes, observados os
limites da programagao orcamentaria e financeira vigente.

Art. 74. O beneficidario das emendas individuais impositivas
previstas no art. 166-A da Constituicao devera indicar, na Plataforma
+Brasil, a agéncia bancaria da instituigao-financeira oficial em que sera
aberta conta corrente especifica para o deposito e a movimentagao do
conjunto dos recursos oriundos de transferéncias especiais de que
trata o inciso I do caput do referido-artigo.

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

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

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

As indicagOes de beneficidrios relativas as programacoes incluidas
por emendas de relator(RP 9) e emendas coletivas (RP 2) mantém o
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carater tradicional dos Regimentos internos das Casas, ou seja, nao sao
vinculantes e se circunscrevem aos acordos politicos. (...) Nao existe
uma relagao biunivoca entre o autor da emenda e o ente beneficiado.
Por exemplo, a indicagdo de uma determinada obra pode atender o
interesse difuso de varios (eDOC 86, p. 12).

No mesmo sentido, a Secretaria de Orcamento /do Ministério da
Economia argumenta que o procedimento de execugdao das emendas de
relator seria regido nao pelos arts. 72 a 76 da LDO-2021, mas sim pelo art. 40
da Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n° 6.145, de 24 de maio de 2021.
De acordo com a opinido técnica do érgao:

O art. 40 da Portaria prevé que, caso seja necessario obter
informagoes adicionais quanto ao detalhamento da dotacao
or¢amentdria resultante de emenda de relator-geral, podera o Ministro
da Pasta respectiva solicita-las ao autor da emenda. Entretanto,
eventual informagao prestada pelo autor da emenda nao vincula a
administracdo publica, devendo ser solicitada somente se e quando
necessdria para esclarecer o escopo das programacgdes orcamentdrias,
que tenham sido modificadas pelo Congresso Nacional.

Outro argumento que também é enderecado pelos drgaos autonomos
ouvidos nesta ADPE"¢é de que o or¢camento ndo seria propriamente
“secreto” porque o.art: 85 da LDO-2021 ja requer a prévia divulgagdo em
sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de distribui¢ao dos recursos,
considerando os.indicadores socioecondmicos da populacdao beneficiada
pela politica ptblica.

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

O principio da transparéncia ou clareza foi estabelecido pela
Constituicao de 1988 como pedra de toque do Direito Financeiro. Poderia
ser considerado mesmo um principio constitucional vinculado a ideia de
seguranga orcamentaria (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario: o or¢camento na Constitui¢do. 2. ed.,
Rio de Janeiro: Renovar, 2000, v. 5, p. 258).
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A ideia de transparéncia possui a importante funcao de fornecer
subsidios para o debate acerca das finangas publicas, o que permite uma
maior fiscalizagao das contas publicas por parte dos drgaos competentes e,
mais amplamente, da propria sociedade.

A ideia de transparéncia possui a importante fungao de fornecer
subsidios para o debate acerca das finangas publicas, 0.que permite uma
maior fiscalizagao das contas publicas por parte dos Orgaos competentes e,
mais amplamente, da prépria sociedade. A buseca pela transparéncia é
também a busca pela legitimidade (MENDES, Gilmar Ferreira e CORREIA
NETO, Celso de Barros. Transparéncia Fiscal . In: Ives Gandra da Silva
Martins, Gilmar Ferreira Mendes e Carlos Valder do Nascimento (Org.),
Tratado de direito financeiro, Sao Paulo: Saraiva, 2013, v. 1, p. 177-201).

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

“A transparéncia informacional é entendida aqui como um
territorio para.o.qual confluem praticas informacionais do Estado e da
sociedade. Territorio, por sua vez, construido e demarcado por essas
mesmas praticas. A opacidade informacional do Estado sinaliza, ao
contrario, um hiato entre este e a sociedade, configurando se como
processo e produto das caracteristicas de geragao e uso da informacgao
pelos diversos atores ai envolvidos como o administrador publico, o
profissional da informacdo e o cidadao. Trata se, como tal, de uma
arena de tensdo e distensao ordenada na base do conflito e do jogo
democratico. Qualquer projeto de reforma do Estado inclui, portanto,
esta problematica na sua pauta de prioridades”. (JARDIM, José Maria.
A face oculta do Leviata: gestdo de informagdo e transparéncia
administrativa , Revista do Servi¢o Publico, Brasilia, v. 119, n. 1, p.
149, 1995).

A transparéncia fiscal orienta, destarte, a relacdo entre Estado e
sociedade, oferecendo condigOes faticas para que o controle social possa

operar. Nao se resume a publicidade; requer mais do que isso.
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No caso em tela, compreendo que as emendas do relator previstas no
art. 144 da Resolugao 1/2006-CN consubstanciem despesas de natureza
primaria discriciondria, de modo que nao ha uma relacao assim dita
biunivoca entre a indicagdo do beneficidrio pelo parlamentar e a execugao
da despesa pela pasta ministerial ou 6rgao administrativo respectiva.

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

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

Como ja mencionado, ndo se deve demonizar a priori o regime de
alocacdo de recursos orcamentarios-por emendas parlamentares de relator,
que sdo definidas a partir de acordos politicos em um contexto onde se faz
necessario conciliar um conjunto de pleitos de diversos grupos de interesses.

Todavia, a for¢a normativa do principio constitucional republicano e do
principio constitucional da publicidade administrativa impde que deve ser
transparente e mapeavel todo o processo de tomada de decisao do
Congresso Nacional que.resulta na alocagao de recursos publicos — seja essa
alocagao feita pelas'maos do relator-geral do orcamento apds acordos
politicos, seja ela feita pelas maos de um parlamentar individual no
exercicio da sua prerrogativa constitucional.

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

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

Art. 163-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios disponibilizardao suas informag¢des e dados contébeis,
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orcamentdrios e fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema
estabelecidos pelo orgao central de contabilidade da Unido, de forma
a garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos
dados coletados, os quais deverao ser divulgados em meio eletronico
de amplo acesso publico.

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

Como bem destacado pela eminente relator 'na decisao submetida a
referendo, a sistematica imposta a execugao das despesas de emendas do
relator opera “com base na logica com base na logica da ocultacao dos
congressistas requerentes da despesa por /meio do estratagema da rubrica
RP 9, que atribui todas as despesas nela‘previstas, indiscriminadamente, a
pessoa do relator-geral do orcamento, que atua como figura interposta entre
grupo de parlamentares incognitos e o.orcamento publico federal”.

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

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

(b). quanto a execugdo das despesas indicadas pelo classificador
RP-9 (despesas decorrentes de emendas do relator do projeto de lei
orcamentdria anual), que sejam adotadas as providéncias necessarias
para que todas as demandas de parlamentares voltadas a distribuicao
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 solicitacoes/pedidos de distribuicao de
emendas e sua respectiva execug¢ao, em conformidade com os
principios da publicidade e transparéncia previstos nos arts. 37, caput
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, € 163-A da Constituicao Federal, com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e
art. 48 da Lei Complementar 101/2000, também no prazo de 30 (trinta)
dias corridos ;

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

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

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

Paragrafo tinico. As informacgoes de que trata o caput ndo serdao
consideradas vinculantes a execugao das programacgoes

Compreendo que, nas hipdteses em que aplicavel o art. 40 da Portaria
Interministerial ME/SEGOV-PR n® 6.145/2021, deve a pasta ministerial, além
de divulgar as solicitagdes feitas pelos parlamentares, motivar as razdes de
interesse publico de eventual acolhimento ou de rejeicio das solicitagdes
apresentas pelos autores das emendas , dando publicidade a essas razdes
em plataforma ‘eletronica centralizada mantida pelo 6rgao central do
Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal previsto nos arts. 32 e 4° da
Lei 10.180/2001.

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

5. Impossibilidade de suspender integral e imediatamente a execugao
dos recursos or¢amentarios oriundos do identificador de resultado primédrio

n?9 (RP 9)
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A Lei 9.882/1999, prevé a possibilidade de concessao de medida liminar
na ADPF, em caso de extrema urgéncia ou de perigo de lesdao grave. Além
da possibilidade de decretar a suspensao direta do ato impugnado, admite-
se na cautelar prevista a determinacao de que os juizes e tribunais
suspendam o andamento de processo ou os efeitos de decisoes judiciais ou
de qualquer outra medida que guarde relacdo com a'matéria discutida na
acao.

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

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

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

Acao direta de inconstitucionalidade. Lei n. 3.542/01, do Estado do
Rio de Janeiro, que obrigou farmdcias e“drogarias a conceder
descontos a idosos na compra de medicamentos. Auséncia do
periculum in mora , tendo em vista que a.irreparabilidade dos danos
decorrentes da suspensdao ou nao dos efeitos da lei se d4, de forma
irremedidvel, em prejuizo dos idosos, da sua satde e da sua prépria
vida. Periculum in mora inverso. Relevancia, ademais, do disposto no
art. 230, caput da CF, que atribui a familia, a sociedade e ao Estado o
dever de amparar as pessoas idosas, defendendo sua dignidade e bem-
estar e garantindo-lhes o direito a vida. Precedentes: ADI n. 2.163/R] e
ADI n. 107-8/AM. Auséncia de plausibilidade juridica na alegacao de
ofensa ao § 7° do art. 150 da.Coenstituicao Federal, tendo em vista que
esse dispositivo estabelece mecanismo de restituicio do tributo
eventualmente pago a maior, em decorréncia da concessdao do
desconto ao consumidor-final. Precedente: ADI n. 1.851/AL. Matéria
relativa a intervencao-de Estado-membro no dominio econdmico
relegada ao exame do.mérito da acao. Medida liminar indeferida. (
ADI 2435-MC , Rel.-Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em
13.03.2002, DJ de 31.10.2003)

Ementa: 1) A’contratagdo temporaria prevista no inciso IX do art.

37 da Constituicao da Republica nao pode servir a burla da regra
constitucional que obriga a realizacao de concurso publico para o
provimento 'de cargo efetivo e de emprego publico. 2) O concurso
publico, posto revelar critério democratico para a escolha dos
melhores a desempenharem atribuicoes para o Estado, na visao anglo-
saxonica do merit system , ja integrava a Constitui¢do Imperial de
1824 e deve ser persistentemente prestigiado. 3) Deveras, ha
circunstancias que compelem a Administracao Publica a adotar
medidas de cardter emergencial para atender a necessidades urgentes
e tempordrias e que desobrigam, por permissivo constitucional, o
administrador publico de realizar um concurso publico para a
contratagdo tempordria. 4) A contratacdo tempordria, consoante
entendimento desta Corte, unicamente podera ter lugar quando: 1)
existir previsao legal dos casos; 2) a contratagao for feita por tempo
determinado; 3) tiver como fungao atender a necessidade temporaria,
e 4) quando a necessidade tempordria for de excepcional interesse
publico. 5) In casu , o Plendrio desta Corte entreviu a
inconstitucionalidade de toda a Lei n® 4.599 do Estado do Rio de
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Janeiro que disciplina a contratacdo temporaria, dado o seu carater
genérico diante da auséncia de uma delimitagao precisa das hipdteses
de necessidade de contratagdo tempordria. Restou ressalvada a
posicao vencida do relator, no sentido de que apenas o art. 3° da
norma objurgada conteria preceito inconstitucional,. posto dubio e
dotado de trecho capaz de originar uma compreensao imprecisa,
invalida e demasiado genérica, no sentido de que-a prépria norma por
si sO estaria criando os cargos necessarios a realizagao da atividade, o
que € juridicamente invidvel, uma vez que,referida providéncia
dependeria de lei especifica a ser aprovada diante de uma
superveniente necessidade, nos termos do.que previsto no art. 61, §1°,
II, alinea “a”, da Constituicido da Republica. 6) E inconstitucional a lei
que, de forma vaga, admite a contratacao tempordria para as
atividades de educagao publica, satide publica, sistema penitencidrio e
assisténcia a infancia e a adolescéncia, sem que haja demonstragao da
necessidade tempordaria subjacente. 7) A realizagao de contratacdo
temporaria pela Administracdo Publica nem sempre é ofensiva a
salutar exigéncia constitucional do concurso publico, maxime porque
ela podera ocorrer em hipoteses em que nao ha qualquer vacancia de
cargo efetivo e com o.escopo, verbi gratia, de atendimento de
necessidades temporarias;até que o ocupante do cargo efetivo a ele
retorne. Contudo, a contratacao destinada a suprir uma necessidade
tempordria que exsurge da vacancia do cargo efetivo ha de durar
apenas o0 tempo necessario para a realizacao do préximo concurso
publico, ressoando como razoavel o prazo de 12 meses. 8) A
hermenéutica consequencialista indicia que a eventual declaragdo de
inconstitucionalidade da lei fluminense com efeitos ex tunc faria
exsurgir um vacuo juridico no ordenamento estadual, inviabilizando,
ainda que temporariamente, a manutencdo de qualquer tipo de
contratagio tempordria, 0 que carrearia um periculum in mora inverso
daquele que leis como essa, preventivas, destinadas as tragédias
abruptas da natureza e as epidemias procuram minimizar, violando o
principio da proporcionalidade — razoabilidade. 9) Ex positis , e
ressalvada a posicao do relator, julgou-se procedente a acao
declarando-se a inconstitucionalidade da Lei Estadual do Rio de
Janeiro n. 4.599, de 27 de setembro de 2005. 10) Reconhecida a
necessidade de modulagao temporal dos efeitos da declaragao de
inconstitucionalidade para preservar os contratos celebrados até a
data desta sessao (28/05/2014), improrrogaveis apos 12 (doze) meses a
partir do termo a quo acima. ( ADI 3649 , Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal
Pleno, julgamento em 28.05.2014, DJe 29.10.2014).

O caso em apreco inspira desfecho idéntico. A eminente Relatora

concedeu a medida cautelar em termos amplos: “(c) quanto ao orgamento
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do exercicio de 2021, que seja suspensa integral e imediatamente a execugao
dos recursos or¢amentdrios oriundos do identificador de resultado primadrio
n® 9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta arguicdo de
descumprimento” (fl. 31).

Segundo dados da Secretaria de Or¢camento do Ministério da Economia
juntados aos autos, o quantitativo de despesas programadas oriundo de
emendas do relator de cdédigo RP 9 representam um valor autorizado atual
na LOA de R$ 16,8 bilhdes . Ocorre que, para dar_cumprimento a essas
despesas, a Administracao Publica ja comegou.a adotar medidas de
execugao, tais como recebimento de propostas para a realizagdao de

convénios, contratos de repasse ou até mesmo iniciado ou concluido
processos licitatorios. A assim permanecer, instala-se quadro em que varias
programacoes orcamentarias sofreriam paralizacao total, independente do
estagio de execucio de despesa.

Conforme se colhe de Nota Técnica’da Consultoria de Orcamento da
Camara dos Deputados igualmente juntada aos autos, somente até este més
de novembro, as emendas de relator em 2021 que ja foram empenhadas
correspondem a R$ 9,3 bilhdes . .Esse quantitativo, a propdsito, representa
menos da metade do volume de emendas empenhadas no ano passado — R$
21,5 bilhoes.

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

Sao recursosvdestinados a construcao de hospitais, a ampliacao de
postos de antedimento ou a quaisquer outras finalidades de despesa
primdria que podem ser destinados a todas as unidades federativas
nacionais-e que terdo sua execugao simplesmente paralisada até o
julgamento de mérito desta ADPF.

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

Essa situagao fatica indica o periculum in mora inverso na concessao
da medida cautelar, que é rechacado pela legislacao processual civil (art.

273, § 2%, do CPC) e pela jurisprudéncia desta Corte (AC-MC 1657, Redator
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para o acérdao Min. Cezar Peluso, Pleno, DJe 31.8.2007; ADI-MC 2435, Rel.
Min. Ellen Gracie, Pleno, DJe 31.10.2003), dada a dificil, se nao impossivel,
reversibilidade dos efeitos da medida cautelar.

Por esse motivo, nego referendo a medida cautelar na parte em que
determinou, quanto ao orcamento do exercicio de 2021, a suspensao
integral e imediata da execug¢ao dos recursos or¢camentdrios oriundos do
identificador de resultado primario n® 9 (RP 9), até final julgamento de
mérito desta arguicao de descumprimento.

6. Dispositivo

Ante o exposto, divirjo parcialmente da eminente relatora para deferir
parcialmente o pedido de medida cautelar requerido, para determinar ao
Congresso Nacional (Senado Federal e Camara dos Deputados), a
Presidéncia da Republica, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao
Ministério da Economia as seguintes.medidas:

(a) quanto ao or¢amento dos exercicios de 2020 e de 2021, que seja
dada ampla publicidade, em plataforma centralizada de acesso
publico, aos documentos encaminhados aos ¢rgdos 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
aplicacdo, sejam registradas em plataforma eletronica centralizada
mantida pelo 6rgao central do Sistema de Planejamento e Or¢amento
Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001, a qual assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia ativa,
assim como sejam garantidas a comparabilidade e a rastreabilidade
dos dados referentes as solicitacoes/pedidos de distribuicao de
emendas e sua respectiva execug¢dao, em conformidade com os
principios da publicidade e transparéncia previstos nos arts. 37, caput
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, € 163-A da Constituicao Federal, com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e
art. 48 da Lei Complementar 101/2000, também no prazo de trinta dias
corridos e

(c) quanto a execucao das despesas indicadas pelo classificador RP
9 (despesas decorrentes de emendas do relator do projeto de lei
orcamentdria anual), que sejam adotadas as providéncias necessarias
para que sejam publicizadas as decisoes das pastas ministeriais no que
se refere ao acolhimento ou a rejeicao das solicitagOes feitas pelos
membros do Congresso Nacional, nos termos do art. 40 da Portaria
Interministerial ME/SEGOV-PR n° 6.145/2021.

E como voto.
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