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O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski (Vogal): Trata-se de
Arguicoes de Descumprimento de Preceito Fundamental 850/DF, 851/DF,
854/DF e 1.014/DF propostas pelo Partido Cidadania, Partido Socialista
Brasileiro (PSB), Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e pelo Partido
Verde (PV), em face da "execugao do indicador de resultado primario (RP
n° 09 - despesa discricionaria decorrente de emenda de relator-geral,
exceto recomposicao e correcao de erros e omissoes) da Lei Orcamentdria
Anual (LOA) de 2021".

Na Sessao Virtual de 9 a 10 de novembro de 2021, o Pleno desta
Suprema Corte, vencidos apenas o Ministro Nunes Marques e,
parcialmente, o Ministro Gilmar Mendes, referendou a cautelar deferida

pela Ministra Rosa Weber, em acdrdao que recebeu a seguinte ementa:
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“Arguicao de descumprimento de preceito fundamental.
Despesas publicas decorrentes de emendas do relator do
projeto de lei orcamentdria anual. Pretensao de
inconstitucionalidade fundada tanto em situagdes verificaveis
no plano objetivo-normativo (praticas institucionais) quanto em
alegacOes somente passiveis de constatacdo por meio de
investigacdo  fatico-probatoria  (condutas  individuais).
Inadmissibilidade do conhecimento da arguicdo de
descumprimento quanto ao suposto esquema de desvio de
verbas publicas denominado ‘tratoraco’. Controvérsia cuja
andlise demanda aprofundado exame de fatos e instauracao
incidental de fase de dilagao probatoria. Impossibilidade de
exame de fatos concretos e situagOes especificas em sede de
processos de perfil objetivo. Execu¢ao orgamentaria e financeira
das emendas do relator (classificadas pelo identificador RP 9).
Constatacao objetiva da ocorréncia de transgressao aos
postulados republicanos da transparéncia, da publicidade e da
impessoalidade no ambito da gestdao estatal dos recursos
publicos. Praticas institucionais condescendentes com a
ocultacao dos autores e beneficidrios das despesas decorrentes
de emendas do relator do orcamento federal. Modelo que
institui inadmissivel exce¢do ao regime de transparéncia no
ambito dos instrumentos orcamentarios. Medida cautelar
deferida. Referendo.

1. As praticas institucionais e padrdes de comportamento
verificdveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos
traduzem formas de atuacao estatal subsumiveis a nogao
juridica de atos de poder (Lei n® 9.882/99, art. 1°, caput).
Precedentes.

2. A jurisprudéncia desta Corte reconhece possivel a
utilizacdo da arguicdo de descumprimento para impugnar
omissOes sistémicas e praticas institucionais dos Poderes
Publicos, sempre que — diante da inexisténcia de outro meio
capaz de sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz —

os atos impugnados, transcendendo interesses meramente
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individuais, ostentam os atributos da generalidade, da
impessoalidade e da abstragao, justificando a intervengao
judicial para a tutela de direitos fundamentais ou de interesses
politicos e juridicos socialmente relevantes. Precedentes.

3. A natureza dos processos de indole objetiva ¢é
incompativel com a andlise aprofundada de fatos envolvendo
supostas praticas ilicitas, atos de improbidade administrativa
ou infra¢Oes criminais imputadas a particulares, servidores
publicos ou autoridades politicas, pois a apuracdo desses fatos,
além de envolver ampla dilagdo probatdria, também exige a
observancia dos postulados que informam o devido processo
legal, especialmente o contraditério e a ampla defesa.
Precedentes.

4. O Congresso Nacional institucionalizou uma
duplicidade de regimes de execucdo das emendas
parlamentares: o regime transparente proprio as emendas
individuais e de bancada e o sistema an6nimo de execucao
das despesas decorrentes de emendas do relator. Isso porque,
enquanto as emendas individuais e de bancada vinculam o
autor da emenda ao beneficidrio das despesas, tornando claras e
verificaveis a origem e a destinacdo do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na logica da ocultacao
dos efetivos requerentes da despesa, por meio da utilizacao de
rubrica orcamentaria tnica (RP 9), na qual todas as despesas
previstas sao atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa do
relator-geral do orcamento, que atua como figura interposta
entre parlamentares incognitos e o orcamento publico federal.

5. Enquanto a disciplina normativa da execugao das
emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7) orienta-se
pelos postulados da transparéncia e da impessoalidade, o
regramento pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-
se desses ideais republicanos, tornando imperscrutavel a
identificacao dos parlamentares requerentes e destinatarios
finais das despesas nelas previstas, em relacao aos quais, por
meio do identificador RP 9, recai o signo do mistério.

6. Mostra-se em tudo incompativel com a forma
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republicana e o regime democratico de governo a validacao de
praticas institucionais por o6rgiaos e entidades publicas que,
estabelecidas a margem do direito e da lei, promovam o
segredo injustificado sobre os atos pertinentes a arrecadacao
de receitas, efetuacdo de despesas e destinacdo de recursos
financeiros, com evidente prejuizo do acesso da populacao em
geral e das entidades de controle social aos meios e
instrumentos necessarios ao acompanhamento e a fiscalizagao
da gestao financeira do Estado. Precedentes.

7. Medida cautelar deferida, ‘ad referendum’ do Plenario,
para determinar a adogao das seguintes medidas:

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

(b) quanto a execucdao das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator
do projeto de lei or¢amentaria anual), implementacdo de
medidas para que todas as demandas de parlamentares
voltadas a distribuicio de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicagao, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada, em
conformidade com os principios da publicidade e
transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A); e

() quanto ao orcamento do exercicio de 2021, a
suspensao integral e mediata da execucao dos recursos
orcamentarios oriundos do identificador de resultado
primario n® 9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta
arguicao de descumprimento.

8. Medida liminar referendada.” (grifei).

Posteriormente, na Sessao Virtual de 14 a 16/12/2021, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal deliberou sobre o pedido de revogacao da
ordem de suspensao provisoria da execucao das verbas orcamentarias
decorrentes de emendas do relator e, vencidos apenas os Ministros Edson
Fachin e Carmen Lucia, referendou a decisao da Ministra relatora “para
afastar a suspensao determinada pelo item c¢ da decisao cautelar

4
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anteriormente proferida, autorizando, dessa forma, a execugdo das
despesas classificadas sob o indicador RP 9, com observancia, no que
couber, das regras do Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados
e do Senado Federal n® 1, de 2021, e da Resolucao n® 2/2021-CN”. O

acordao foi assim sintetizado:

“Arguicao de descumprimento de preceito fundamental.
Execugao or¢camentdria das despesas oriundas das emendas do
relator (classificadas sob o indicador RP 9). Manifestacao das
Casas do Congresso Nacional quanto ao cumprimento das
providéncias cautelares determinadas nas ADPFs 850, 851 e
854. Pedido de revogacdo da ordem de suspensao provisoria
da execucao das verbas orcamentarias decorrentes de emendas
do relator. Risco de prejuizo a continuidade da prestacao de
servicos essenciais a coletividade e a execucdo de politicas
publicas. “Periculum in mora’ caracterizado. Pedido acolhido.
Referendo.

1. Em informagdes oficiais, o Senhor Presidente do
Congresso  Nacional, revendo posicdo anteriormente
manifestada nos autos, noticia ter solicitado ao Relator-Geral
do orcamento de 2021, em cumprimento a decisdo proferida
nesta causa, a individualizacdo e o detalhamento das
solicitacoes de despesas que lhe foram dirigidas e das
respectivas motivacdes, além da apresentacio dos registros
formais por ele detidos (Oficio n° 2285.2021-PRESID).

2. O Congresso Nacional, por sua vez, editou o Ato
conjunto n°® 01/2021 e a Resolucao n° 02/2021-CN, dispondo
sobre procedimentos para assegurar maior publicidade e
transparéncia a execucdo orcamentaria das despesas
classificadas com indicador RP 9 (despesas decorrentes de
emendas do relator).

3. O Poder Executivo da Unido, por meio do Decreto n°
10.888/2021, dando cumprimento ao julgamento emanado desta
Corte, criou instrumentos para assegurar a publicidade e a
transparéncia das comunicacoes realizadas entre os 6rgaos,
fundos e entidades do Poder Executivo federal e o Relator-
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Geral do orcamento sobre a execucao de recursos decorrentes
de emendas parlamentares.

4. As medidas adotadas pelo Congresso Nacional e pelo
Poder Executivo da Unido revelam a presenca de um novo
quadro, diverso daquele existente a época do julgamento
plenario ocorrido nos dias 09 e 10 de novembro de 2021, apto a
autorizar o afastamento dos efeitos da suspensao determinada
por esta Corte diante do risco de prejuizo que a paralisacao da
execucao orcamentaria traz a prestacao de servicos essenciais a
coletividade, tendo em vista que a maior parte das despesas
suspensas envolve servigos de sauide e educagao voltados ao
atendimento da populagdo carente de Municipios de baixo
indice de desenvolvimento humano (conforme Nota Técnica
Conjunta CD/SF n® 8/2021).

5. A nova disciplina juridica da execucdo das emendas
do relator (Ato Conjunto n® 1/2021, Resolucao n°® 2/2021-CN e
Decreto presidencial n® 10.888/2021) torna mais transparente e
seguro o uso das verbas federais, viabilizando a retomada dos
programas de governo e dos servicos de utilidade publica cujo
financiamento estava suspenso, sem prejuizo da continuidade
da adocdao de todas as providéncias necessdrias a ampla
publicizagao dos documentos embasadores da distribuicao de
recursos das emendas do Relator-Geral (RP-9) no periodo
correspondente aos exercicios de 2020 e de 2021.

6. Pedido acolhido, ‘ad referendum’ do Plenério desta Corte,
para afastar a suspensao determinada pelo item ‘c’ da decisao
cautelar anteriormente proferida, autorizando, dessa forma, a
execucao das despesas classificadas sob o indicador RP 9, com
observancia, no que couber, das regras do Ato Conjunto das
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n® 1, de
2021, e da Resolugao n° 2/2021-CN.

7. Medida cautelar referendada.” (grifei).

No voto condutor, a Ministra Rosa Weber salientou que

“l...] a revogacao da liminar no topico em paralisa a
gac P P
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execucao orcamentaria (item ‘c’ da decisao) de modo algum
prejudica a analise a ser realizada no julgamento final de
mérito, especialmente em relacao as alegagOes (a) quanto a
suposta ‘impossibilidade material’ de cumprimento da
determinaciao contida no item ‘a’” da decisao e (b) quanto a
idoneidade do Ato Conjunto no 01/2021, da Resolucdao n
02/2021-CN e do proprio Decreto no 10.888/2021 para
satisfazerem os critérios indicados nos itens ‘a’” e ‘b’ da
medida cautelar.

O Jornal O Estado de S. Paulo, em série de reportagens
sobre o chamado esquema do ‘orcamento paralelo’, utilizando-se
das prerrogativas da Lei de Acesso a Informacao, comprovou a
possibilidade material de obtencao de acesso aos documentos
em apreco, revelando a existéncia de, pelo menos, 101 (cento e
um) oficios enviados por Deputados Federais e Senadores da
Republica ao Ministério do Desenvolvimento Regional e 6rgaos
vinculados para indicarem os beneficidrios dos recursos
federais (O Estado de S. Paulo, ‘Orgcamento secreto bilionario de
Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de apoio no
Congresso’, 08.5.2021).

A Nota Técnica n° 152/2021, da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizacao e Controle do Senado Federal,
elaborada pelo Consultor Legislativo e ilustre doutrinador
Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt, também aponta a
inexisténcia de obsticulo material a producao desses
documentos. Como bem apreendido pela Nota Técnica, nao se
busca a aplicagdo retroativa a fatos passados de um
procedimento de registro inexistente a época. Comandada,
apenas, a publicacio de documentos de interesse publico de
conhecimento do Relator-Geral do orcamento e dos demais
orgaos do Congresso Nacional.

Nesse sentido, o Presidente do Congresso Nacional — nao
obstante fazendo reserva quanto a inexisténcia de obrigacao
legal ao cadastramento das indicagdes de emendas — solicitou
ao Relator-Geral do orcamento a individualizacido e o
detalhamento das solicitagdes que lhe foram dirigidas, as
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Pois bem.

respectivas motivagoes, e a apresentacao dos registros formais
por ele detidos (Oficio no 2285.2021-PRESID).

Por entender, contudo, que esse aspecto da questdo diz
respeito ao proprio fundo da controvérsia, deixo sua apreciacao
para o momento procedimentalmente oportuno, quando o
Plendrio do Suprema Tribunal Federal se pronunciara
definitivamente sobre o mérito do pedido principal deduzido.

[...]

20. Em conclusao, as providéncias adotadas pelo
Congresso Nacional e pelos 6rgaos do Poder Executivo da
Unido em cumprimento da decisao proferida pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento conjunto das ADPFs 850, 851 e
851 mostram-se suficientes, ao menos em exame estritamente
delibatorio, para justificar o afastamento dos efeitos da
suspensao determinada por esta Corte diante do risco de
prejuizo que a paralisagao da execucdo orcamentdria traz a
prestacao de servigos essenciais a coletividade.

A nova disciplina juridica da execucdo das emendas do
relator (Ato Conjunto no 1/2021 e Resolucao no 2/2021-CN), ao
tornar mais transparente e seguro o uso das verbas federais,
viabiliza a retomada dos programas de governo e dos servigos
de utilidade publica cujo financiamento estava suspenso, sem
prejuizo da continuidade da adocao de todas as providéncias
necessarias a ampla publicizacdo dos documentos
embasadores da distribuicio de recursos das emendas do
Relator-Geral (RP-9) no periodo correspondente aos exercicios
de 2020 e de 2021.” (grifei)

Por meio das argui¢oes de descumprimento de preceito fundamental

postas em julgamento, busca-se prescrutar, em suma, se a auséncia de

registro documental dos autores e beneficidrios das despesas na execugao

orcamentdria e financeira das emendas do relator-geral, classificadas pelo

indicador de

resultado primdrio 9 (RP9), ofendem os principios

republicanos, da transparéncia, da publicidade e da impessoalidade.
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No meu entender, o prisma mais adequado para analisar-se a
questao € o do principio republicano, o qual configura “o nucleo essencial
1

da Constitui¢ao”,” a lhe garantir certa identidade e estrutura, estando
abrigado no art. 1° da Carta Magna.

Segundo ja tive oportunidade de afirmar em sede doutrindria,

“[...] A ideia moderna de republica, a partir da Declaragao
dos Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada pela
Assembleia francesa em 1789, encontra-se indissoluvelmente
ligada a concepgao de que os individuos sdo titulares de
direitos em face do Estado, em especial a vida, a liberdade, a
propriedade e a participacao politica. [...] Mais tarde, com a
Revolucdo Industrial e as lutas operarias desencadeadas em seu
bojo, surgiram os chamados ‘direitos sociais’ [...], além de uma
nova geracao de direitos, desenvolvidos em meados do século
passado, no contexto de um mundo globalizado, aos quais se
denominou de “direitos de solidariedade ou fraternidade” com

destaque para a protegao do meio ambiente.”?

Com efeito, embora o corpo teodrico da tradi¢ao republicana nao seja
uniforme, ha um certo nutcleo principioldgico que o caracteriza, em
especial aquele segundo o qual se impde aos cidadaos o dever de
participar da vida publica, engajando-se com os demais na busca de
solucoes compartilhadas para os problemas que decorrem da vida em
sociedade. Assim, nas precisas palavras de John Pocock, a ideia central da
tradicdo republicana reside no protagonismo do individuo no que
respeita a conducao de seu proprio destino, mas supre por meio da

atividade politica, para promogao de uma cidadania virtuosa.’

1 CANOTILHGO, ]. J. G. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1992, p. 349.

2 LEWANDOWSKI, E. R. Reflexdes em torno do principio republicano. Revista da
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, v. 100, 2005, pp. 506.526.

3 POCOCK, J.G.A. The Machiavellian moment: Florentine political thought and the Atlantic

9
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Em decorréncia disso, temos que a tradi¢ao republicana promove e
valoriza a virtude civica, ou seja, a predisposi¢ao de procurar o bem de
todos nos assuntos que digam respeito a coletividade, cabendo a
Constituicao, segundo Robert Dahl, equilibrar os interesses em contflito,
superar a tendéncia a preponderancia de uns sobre outros e conduzir a

cooperagao.*

Foi essa a perspectiva que, a meu ver, inspirou os constituintes de
1988, servindo hoje de guia para sua interpretacao. Nesse sistema, a
cidadania ativa é mais do que um direito. Efetivamente, trata-se, em
verdade de um dever politico, de um compromisso civico, que, acaso

descumprido, poe em risco a propria coesao da sociedade.

Trago a baila esta reflexao para fundamentar o meu voto por
entender que o principio republicano nao sé constitui um “mandamento
de otimizacdo”, ou seja, um preceito que determina “que algo seja
realizado na maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e

faticas existentes”,’

como também, um complexo axioldégico-normativo
situado no 4pice de nossa hierarquia constitucional, a ser expandido em

sua extensao maxima.

Vale recordar, por oportuno, que o direito a informagao e o principio
da publicidade da Administracao Publica constituem verdadeiros pilares
sobre os quais se assenta a participagdo democratica dos cidadaos no
controle daqueles que gerenciam o patrimonio comum do povo, seja ele
material ou imaterial. Nessa linha, o Ministro Alexandre de Moraes ja
assentou, com propriedade, que a transparéncia configura “um dos

vetores imprescindiveis a Administracao Publica, [...] garantindo pleno

republican tradition. Princeton University Press, 1975, pp. 506-526.
4 DAHL, Robert A., A Democracia e seus Criticos, trad. Patricia de Freitas Ribeiro. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2012.

5 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamenlales. Madrid: Centro de Estadios
Politicos y Constitucionales, 2002. p. 86.

10
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acesso as informacgodes a toda a sociedade”. (ADI 6.347-MC-Ref/DF).

Sim, porque, como afirmei em sede académica, os postulados que os
anglo-saxdes denominam de accountability (obrigacao de prestar contas) e
responsiveness (encargo de atender as necessidades sociais) representam a
base do proprio regime republicano - ao qual fiz referéncia acima -, que
adotamos desde os idos de 1889. E completei: “Numa republica os
governantes, escolhidos pelo povo, sdao responsaveis diante dele pela
gestdao dos negdcios publicos. Nao exercem o poder por direito préprio,

constituindo meros mandatarios dos cidadaos”.°

Marianna Montebello Willeman, estudando esses conceitos, com
apoio na mais abalizada doutrina estrangeira, explica que a accountability
apresenta duas dimensoOes: a answerability e o enforcement. A primeira
identifica “a sujei¢ao de todo aquele que exerce alguma parcela de poder
politico a exigéncias de transparéncia e motivagao”; j4 o segundo
corresponde “a capacidade de as agéncias de accountability aplicarem
sancdes aos agentes que tenham violado seus deveres publicos”.”

Aprofundando a tematica, a autora assim complementa a sua explicagao:

“Envolve, assim, o direito de exigir informagdes confidveis
e compreensiveis acerca de decisdes adotadas na esfera publica
e, também, o direito de receber explica¢Oes e o correspondente
dever de autoridades publicas justificarem, a partir de validas
razoes, suas condutas.

[...]

Com efeito, o fundamento que norteia a ideia de
accountability é a necessidade de se controlar o poder
politico, e ndo o objetivo de elimina-lo e/ou de se substituir a

6 LEWANDOWSKI Enrique Ricardo. Reflexdes em torno do Principio Republicano. In:
VELLOSO, Carlos Mario da Silva, ROSAS, Roberto e AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues
do (Coords.). Principios Constitucionais Fundamentais: estudos em homenagem ao Professor
Ives Gandra da Silva Martins. Sao Paulo: Lex, 2005.

7 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democrdtica e o desenho

institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49.

11



ADPF 850/ DF

ele. Institui¢oes de accountability buscam limitar, disciplinar e
restringir o exercicio da autoridade politica, prevenindo
arbitrariedades e procurando assegurar que sua atuagao ocorre
de maneira alinhada a regras e procedimentos previamente
estabelecidos. Isso absolutamente nao significa determinar a
forma ou o conteido de determinadas decisdes politicas,
tampouco eliminar graus de discricionariedade prdéprios de

burocracias estatais.”®

(grifei).
A proposito, esta Suprema Corte, ao declarar a inconstitucionalidade
de dispositivo da Lei das Elei¢oes (Lei 9.504/1997), que permitia doagoes

anonimas a candidatos, assentou que:

“I...]

2. Os principios democratico e republicano repelem a
manutencdo de expedientes ocultos no que concerne ao
funcionamento da mdquina estatal em suas mais diversas
facetas. E essencial ao fortalecimento da Democracia que o seu
financiamento seja feito em bases essencialmente republicanas e
absolutamente transparentes. Prejudica-se o aprimoramento da
Democracia brasileira quando um dos aspectos do principio
democratico a democracia representativa se desenvolve em
bases materiais encobertas por métodos obscuros de doacao
eleitoral.

3. Sem as informag¢Ges necessarias, entre elas a
identificacao dos  particulares que contribuiram
originariamente para legendas e para candidatos, com a
explicitacdo também destes, o processo de prestacao de contas
perde em efetividade, obstruindo o cumprimento, pela Justica
Eleitoral, da relevantissima competéncia estabelecida no art.
17,111, da CE.

3. Acao Direta julgada procedente.” (ADI 5.394/DF, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, grifei).

Em outra oportunidade, constou do acérdao proferido no

8 Idem, p. 50-51.

12



ADPF 850/ DF

julgamento da ADI 5.371/DF, de relatoria do Ministro Roberto Barroso,

que

“la] regra no Estado democratico de Direito inaugurado
pela Constituicio de 1988 é a publicidade dos atos estatais,
sendo o sigilo absolutamente excepcional. Somente em
regimes ditatoriais pode ser admitida a edi¢do ordindria de atos
secretos, imunes ao controle social. O regime democratico
obriga a Administracio Publica a conferir maxima
transparéncia aos seus atos. Essa é também uma consequéncia
direta de um conjunto de normas constitucionais, tais como o
principio republicano (art. 1°, CF/1988), o direito de acesso a
informacao detida por Orgaos publicos (art. 5°, XXXIII,
CF/1988) e o principio da publicidade (art. 37, caput e § 3¢ 11,
CF/1988).” (grifei).

Nessa direcao, o Pleno do STF concedeu a ordem no MS 28.178/DF,

relatado pelo Ministro Roberto Barroso, a fim de determinar que a

autoridade impetrada (Presidente do Senado Federal) fornecesse a

impetrante (Empresa Folha da Manha S/A) cdpia reprografica dos

documentos comprobatorios do uso da verba indenizatéria por

Senadores da Reptblica referentes ao periodo compreendido entre os

meses de setembro a dezembro de 2008, em acdordao assim ementado:

“MANDADO DE SEGURANCA. ATO QUE INDEFERE
ACESSO A DOCUMENTOS RELATIVOS AO PAGAMENTO
DE VERBAS PUBLICAS. INOCORRENCIA DE SIGILO.
CONCESSAO DA ORDEM.

1. A regra geral num Estado Republicano é a da total
transparéncia no acesso a documentos publicos, sendo o sigilo
a excecdo. Conclusdao que se extrai diretamente do texto
constitucional (arts. 1°, caput e paragrafo tinico; 5°, XXXIIL; 37,
caput e § 3°% II; e 216, § 2%), bem como da Lei n® 12.527/2011, art.
39 L

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

Além do mais, reputo relevante consignar que a busca pela
consolidacao do regime democratico, a persecucao do interesse publico e
a participacdo dos cidadaos na gestdao, fiscalizagdo e controle da
Administracdo Publica sao indissocidveis do dever de divulgacao
daquelas informacdes de interesse coletivo, produzidas ou custodiadas
pelo Estado.

Destarte, com o propdsito de fortalecer essa cultura de transparéncia
e controle social da gestao publica, a edicdo da Lei de Acesso a
Informacao - LAI (Lei 12.527/2011) representou grande avango na
consagracao do direito fundamental de acesso a informacgao e do
principio da publicidade, ao estabelecer procedimentos a serem

observados por todos os poderes e entes da Federacao.

A LAI da concretude ao direito fundamental de que todos tém o
direito de receber (e o Estado tem o dever de fornecer) informagdes que
sejam de interesse particular ou coletivo, as quais serao prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado.

Faco esse registro porque a pretensao dos requerentes encontra
arrimo nos principios da impessoalidade, da moralidade e da publicidade
que regem a Administragao Publica (art. 37, caput e § 3°, II, da CF), bem
assim no direito a informagao que assiste aos cidadaos em geral (arts. 5°,
XXXIIL e 37, § 2°, 11, da CF).

Como se viu, uma das principais premissas do acordao, proferido
apos o julgamento realizado na Sessao Virtual de 9 a 10/11/2021
(referendo da primeira decisdo proferida pela Ministra Rosa Weber),

revela que, diferentemente da disciplina normativa da execugdao das
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emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7), que sao orientadas pelos
postulados da transparéncia e da impessoalidade, “o regramento
pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-se desses ideais
republicanos, tornando imperscrutdvel a identificagao dos parlamentares
requerentes e destinatdrios finais das despesas nelas previstas, em relagao

aos quais, por meio do identificador RP 9, recai o signo do mistério”.

Esse aspecto, de fato, afigura-se absolutamente crucial, pois, sem a
total transparéncia e impessoalidade no tocante a autoria das emendas
parlamentares, cria-se um enorme obstdculo para o regular exercicio da
fiscalizagao sobre o adequado e constitucional uso dos recursos do
orcamento publico federal, seja realizado por agentes publicos ou por

entidades nao governamentais, incluindo-se ai a propria populagao.

Em razdao da cautelar deferida, o Congresso Nacional juntou aos
autos manifestagoes nos dias 25/11 e 3/12/2021 noticiando a edi¢dao da
Resolucao 2/2021, com forca de lei, bem como a determinacao enderecada
ao relator-geral para que, em prazo razoavel, declinasse as motivagoes
das indicacoes de emendas de sua autoria e, caso detivesse, de
informagoes pretéritas ou atuais relevantes sobre as indicag¢des, ou que
justificasse a impossibilidade de fazé-lo.

A esse respeito, a Ministra Rosa Weber, ao proferir voto no

julgamento em curso, ressaltou que,

“[...] embora a Resolucao n°® 2/95-CN tenha representado
um grande avango no controle interno da atuagao da Comissao
Mista de Orgamento, a experiéncia legislativa revela que as
normas regimentais nao foram capazes de evitar a
preponderancia dos poderes nao institucionais do Relator-
Geral do orcamento.” (grifei).

Naquela oportunidade, o Congresso Nacional também noticiou a
edicao do Ato Conjunto 1/2021, que estabeleceu procedimentos para o
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cumprimento da deliberagao desta Suprema Corte, para assegurar maior
publicidade e transparéncia a execuc¢do orcamentdria das despesas
classificadas com indicador RP 9, ao determinar a publicacao de
informagdes, por meio de quatro relatorios, sobre cada uma das
indicagoes realizadas pelo relator-geral nos exercicios de 2020 e 2021, com

a identificacao dos respectivos beneficiarios.

Em 9/12/2021, a Advocacia-Geral da Unidao atravessou peti¢ao nos
autos com a finalidade de informar sobre o cumprimento da deliberagao
desta Suprema Corte, consignando que, de modo convergente com prévia
determinag¢ao do Tribunal de Contas da Uniao, consubstanciada no
Acérdao 1515/2021-TCU-Plendrio, e buscando dar cumprimento a
decisao, editou-se o Decreto 10.888/2021, que “dispde sobre a publicidade
e a transparéncia das comunicagOes realizadas entre os érgaos, fundos e
entidades do Poder Executivo federal e o relator-geral do projeto de lei
orcamentaria anual sobre a execuc¢dao de recursos decorrentes de

emendas”.

Por oportuno, transcrevo o inteiro teor do referido ato:

“Art. 1° A publicidade e a transparéncia das comunicagoes
realizadas entre os orgaos, fundos e entidades do Poder
Executivo federal, integrantes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, sobre a gestao orcamentdria das
dotagdes decorrentes de emendas de relator-geral do projeto de
lei orcamentaria anual, classificadas com identificador de
resultado primadrio 9 - ‘RP 9’, observarao os procedimentos
estabelecidos neste Decreto.

Art. 2° As solicitagdes que justificaram as emendas do
relator-geral do projeto de lei orcamentdria anual
encaminhadas ao Poder Executivo federal serao recebidas pelo
Ministério competente para tratar o tema da programagao
incluida ou modificada na lei orcamentaria anual.

§ 1° As informacdes de que trata o caput nao vinculam a

execucao das programacoes.
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§ 2? As informacoes de que trata o caput deverao ser:

I - organizadas de acordo com as programacgoes
orcamentdrias correspondentes; e

IT - divulgadas nos sitios eletronicos de livre acesso dos
respectivos Ministérios, na forma do disposto no art. 8% da Lei
n® 12.527, de 18 de novembro de 2011.

§ 32 As informacg0es recebidas pelos Ministérios na forma
do caput deverdao ser registradas no campo descritivo do
programa na Plataforma +Brasil, prevista no Decreto n® 10.035,
de 1° de outubro de 2019.

§ 4° Excepcionalmente, para as transferéncias de recursos
nao operacionalizadas na Plataforma +Brasil, o registro das
informacgoOes recebidas na forma do caput devera ser efetuado
em sistema proprio do Orgao repassador dos recursos,
observadas as disposi¢oes deste Decreto e as demais normas
aplicaveis.

§ 5° O Ministério da Economia divulgard, em seu sitio
eletronico, a lista dos enderecos dos sitios eletronicos dos
Ministérios que conterao as informacoes de que trata o caput.

§ 6° Sera assegurado, na forma e nos limites estabelecidos
na Lei n® 12.527, de 2011, amplo acesso publico aos documentos
e aos dados referentes as solicitacoes de distribuicao das
emendas de relator-geral do projeto de lei orcamentéria anual
classificadas com identificador ‘RP 9’ e sua respectiva execucao.

Art. 3° No ambito da execugao das emendas de relator-
geral do projeto de lei or¢camentaria anual, o Ministro de Estado
titular da pasta competente poderd solicitar informacodes
adicionais ao autor da emenda quanto ao detalhamento da
dotagao orcamentaria.

§ 1° As informacgoOes de que trata o caput nao vinculam a
execucao das programacoes.

§ 22 As comunicagOes destinadas a obtencao e a prestagao
das informacdes de que trata o caput e o conteudo das
informacoes prestadas serao:

I - organizados de acordo com as programagoes
orcamentarias correspondentes; e
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IT - divulgados nos sitios eletronicos de livre acesso dos
respectivos Ministérios, na forma do disposto no art. 8% da Lei
n®12.527, de 2011:

a) até o décimo dia do més subsequente, para as
comunicagoes realizadas apds a publicagao deste Decreto; e

b) até noventa dias, contados da publicagao deste Decreto,
para as comunicagOes referentes aos exercicios de 2020 e 2021
realizadas em data anterior a da publica¢ao deste Decreto.

§ 3° Os Ministérios deverao registrar as informacgoes
adicionais de que trata o caput no campo descritivo do
programa na Plataforma +Brasil, prevista no Decreto n® 10.035,
2019.

§ 4° Excepcionalmente, para as transferéncias de recursos
nao operacionalizadas na Plataforma +Brasil, o registro das
informacoes adicionais de que trata o caput devera ser efetuado
em sistema proprio do o6rgao repassador dos recursos,
observadas as disposi¢oes deste Decreto e as demais normas
aplicaveis.

§ 52 O Ministério da Economia divulgard, em seu sitio
eletronico, a lista dos enderecos dos sitios eletronicos dos
Ministérios que conterdo as informacgoes adicionais de que trata
o caput.

Art. 4° Ato conjunto do Ministro de Estado da Economia e
do Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica trard normas complementares, em
acréscimo as disposi¢oes da Portaria Interministerial
ME/SEGOV-PR n® 6.145, de 24 de maio de 2021, sem prejuizo
das demais normas aplicaveis, e, no que couber, das disposi¢des
da Resolucao n® 2, de 1° de dezembro de 2021, do Congresso
Nacional, e do Ato Conjunto n® 1, de 2021, das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Art. 5° Este Decreto entra em vigor na data de sua

publicacao.”

Da analise dos dispositivos supratranscritos, percebe-se que, apesar
da ampliacdo da publicidade e da transparéncia das comunicagdes
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realizadas entre os Orgaos, fundos e entidades do Poder Executivo
federal, integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, sobre a gestao orcamentdria das dotagoes decorrentes de emendas
de relator-geral do projeto de lei or¢amentaria anual, classificadas com
identificador de resultado primdrio RP 9, os atos normativos editados nao
conseguiram solver a importante questdo, qual seja, a plena e eficaz

identificacao do parlamentar solicitante da emenda de relator-geral.

Apesar das tentativas informadas nos autos, entendo que, até o
momento, ndo foram adotadas todas as providéncias necessarias para
uma adequada transparéncia do processo de reparticdio das verbas
orcamentarias, haja vista que nao se conseguiu dar a exigida translucidez
as demandas de parlamentares voltadas a distribuicao de emendas de
relator-geral e nao logrou garantir a rastreabilidade das solicitagoes de
distribuicao de emendas e de suas execugoes.

Acredito que se faca necessario, notadamente por meio de
transparéncia ativa, a ciéncia sobre quem sdo os requerentes ou o0s
parlamentares destinatdrios dos atos do relator-geral, de maneira a que
seja extirpado da sistematica qualquer tipo de sigilo sobre tais
informacoes, sobretudo porque “o sigilo de informagoes necessarias para
a preservacao da intimidade é relativizado quando se esta diante do
interesse da sociedade de se conhecer o destino dos recursos publicos”.
(MS 33.340/DF, Rel. Min. Luiz Fux).

Nos dias 28/3 e 9/5/2022, o Congresso Nacional deu conhecimento
sobre novas medidas adotadas pelo Chefe do Poder Legislativo,
sobretudo com a implementacao do Sistema de Indicagdo Or¢amentdria —
Sindorc (sistema informatizado para registrar e dar maior transparéncia
as indicagOes e a execucao de programacOes oriundas de emendas de
relator-geral).

Ademais, diante da alegada auséncia de obrigacao legal ou
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regimental no sentido de que a indicagao de municipios destinatarios de
recursos provenientes do indicador de RP-9 se faca acompanhar de
documento formalizando o pedido, e em face da impossibilidade de o
relator-geral encaminhar a respectiva comprovacao documental, bem
assim no intuito de reforcar o cumprimento a alinea “a” da decisao
cautelar referendada pelo Pleno do STF, o Presidente da Mesa do
Congresso Nacional informou que expediu oficio a todos os deputados e
senadores.

No referido oficio, o Presidente solicitou aos parlamentares que
colaborassem com o levantamento das emendas RP-9, as quais contaram
com o0 apoio destes correspondentes aos exercicios financeiros de 2020 e
2021, dentro do prazo de 10 dias, a fim de que as respostas fossem

encaminhadas a esta Suprema Corte, concluindo que,

“[...] apos o escoamento do prazo dado pelo Presidente da
Mesa do Congresso Nacional, trezentos e quarenta (340)
deputados e sessenta e quatro (64) Senadores encaminharam
oficios de resposta a solicitagao feita. Assim, cabe a esta
Presidéncia apenas encaminhar todo o montante da
documentagao a este Supremo Tribunal Federal, demonstrado
com isso que o Congresso Nacional tem adotado intimeras
medidas para assegurar transparéncia a execugao das emendas
de resultado primario RP 9 (emendas de Relator-Geral), apesar
da inexisténcia de obrigagao legal prévia para o registro
documental das indicag¢des, cumprindo o quanto determinado

na alinea ‘a’ da decisao cautelar.”

Ora, das manifestacoes supramencionadas nao se extrai quem sao os
requerentes de emendas de relator, nem as justificativas para as
solicitages e tampouco o destino delas, ja que, como se viu, apenas parte
dos parlamentares prestaram informacgoes acerca dos apoios dados as
emendas. Nao foi por outra razao, inclusive, que a relatora, com muita

propriedade, consignou o seguinte:
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“96. O exame dos documentos produzidos nos autos,
contudo, evidencia que, ndo obstante as medidas efetivadas
pelo Congresso Nacional e também pela Presidéncia da
Reptblica, ainda assim ndo foram cumpridas as determinagoes
emanadas do Plenario desta Corte.

97. Com efeito, consta do préprio teor das informacoes
oficiais prestadas pelo Presidente do Congresso Nacional que
somente 70% dos Deputados Federais prestou contas sobre a
indicacao de despesas oriundas de emendas do relator. Ou seja,
a cada 10 (dez) Deputados Federais, pelo menos 03 (trés)
omitiram esclarecimentos, mantendo o sigilo sobre as
despesas orcamentarias secretas. Além disso, mesmo que
maior a adesao no Senado Federal (pelo menos 85% dos
Senadores), o fato é que o conteudo das informacoes prestadas
por Deputados e Senadores nao é claro nem preciso.

Nao ha wuniformidade nem sistematizagdo entre as
centenas de oficios produzidos nestes autos. Alguns apontam
apenas vagamente o objeto da despesa, outros indicam somente
a programacao or¢amentaria a que serviram os gastos. [...].

[...]

Nao bastasse, a totalidade do acervo documental
produzido pelos congressistas indica superficialmente o
destino de apenas R$ 10,9 bilhdes dos R$ 36,9 bilhoes
desembolsados com emendas de relator nos exercicios de 2021
e 2022, ou seja, menos de 1/3 do valor total gasto.” (grifei)

As vésperas do julgamento do mérito das agdes, em 7/12/2022,
aportou neste Tribunal um novo oficio, no qual o Senado Federal e a
Camara dos Deputados informam que

“[...] o SINDORC - Sistema de indicacao orcamentaria RP
9 ja esta sendo parametrizado para exigir, a partir do exercicio
financeiro de 2023, a identificacao do parlamentar solicitante,
ainda que em apoiamento a demanda de agente publico ou
representante da sociedade civil, de modo a restar superada a
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dificuldade, até entdo existente por auséncia de previsao legal,
de identificagdo prévia do parlamentar solicitante ou apoiador
da indica¢ao das emendas de relator-geral.” (grifei).

Outrossim, registro que o Presidente do Congresso Nacional, por
meio da Advocacia do Senado Federal, as 19h38m58s do dia 16/12/2022,
trouxe ao conhecimento desta Suprema Corte a aprovagao, na sessao
daquela sexta-feira (16/12/2022), do Projeto de Resolucao 3/2022,
objetivando definir critérios de distribuicito das emendas RP-9
(documentos eletronicos 304-305). Transcrevo o inteiro teor do texto da
referida Resolucao:

“Art. 1° A Resolugao n® 1, de 2006-CN, passa a vigorar com
as seguintes alteracoes:

‘Art.53

[...]

§ 1° O limite financeiro de que trata o inciso IV nao
podera ser superior ao valor total das emendas de que tratam
0os § 11 e § 12 do art. 166 da Constituicdo Federal e ndo se aplica
as emendas elaboradas nos termos dos incisos I e Il do art. 144.

§ 22 Dos valores previstos no § 1%

I — pelo menos 50% das indicacbes realizadas pelo
Relator-Geral deverdao ser executados em acgOes e servigos
publicos de satude, educacao e de assisténcia social.

[..] ‘Art. 69-A. O Relator-Geral podera realizar indicagoes
para execugao das programacoes a que se refere o inciso IV do
art. 53, oriundas exclusivamente de indica¢des cadastradas por
parlamentares, as quais podem ser fundamentadas em
demandas apresentadas por agentes publicos ou por
representantes da sociedade civil. (NR)

[...]

§ 3° As indicacoes do Relator-Geral das programacodes
referidas no caput, obedecerao, em relacao ao valor previsto no
§ 1° do art. 53, a seguinte proporcao:

I — até 5% oriundas de indicacdoes conjuntas do Relator-
Geral e do Presidente da CMO;
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II — até 7,5% oriundas de indicacoes da Comissao
Diretora do Senado Federal, formalizadas pelo respectivo
Presidente ao Relator-Geral,;

I — até 7,5% oriundas de indicacoes da Comissao
Diretora da Camara dos Deputados, formalizadas pelo
respectivo Presidente ao Relator-Geral;

IV — até 23,33% oriundas de indicacdes cadastradas pelos
senadores, obedecendo a proporcionalidade partidaria e
cabendo ao lider do partido a formaliza¢do ao Relator-Geral; e

V - até 56,66% oriundas de indicacoes cadastradas pelos
deputados, obedecendo a proporcionalidade partidaria e
cabendo ao lider do partido a formalizagao ao Relator-Geral.’
(NR)

Art. 2° Esta Resolucao entra em vigor na data de sua publicagao.”

(grifei).

Bem examinadas tais comunicagdes, reconheco que, passado pouco
mais de um ano da propositura das ADPFs em julgamento, a altima
medida adotada pelo Congresso Nacional apresentou avangos para
mitigar a enorme discricionariedade que o relator-geral tem na
distribuicao dos recursos or¢camentdrios, porquanto detinha, até a edigao
desta tltima Resolugao, poderes amplissimos na escolha dos beneficiarios
das emendas, em razao da total auséncia de critérios para a distribuigao
das verbas entre os parlamentares e o destino final destas.

Sim, porque a auséncia de quaisquer parametros dava ensejo a
destinacao das verbas orcamentarias ao exclusivo alvedrio do relator-
geral, ja que inexistia critério limitador desse tipo especifico de emendas,
quais sejam, as denominadas RP-9, dando azo a favorecimentos
imotivados e descolados das diretrizes constitucionais disciplinadoras da
alocagao de recursos publicos.

Agora, segundo o ato normativo supratranscrito, 80% do valor das
emendas RP-9 serdao destinados a indicagdes dos partidos politicos, de

acordo com o tamanho de suas bancadas, ja que 23,33% serao oriundas de
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indicagoes cadastradas pelos senadores e 56,66% cadastradas pelos
deputados.

Ademais, foram destinados 15% para as cupulas das duas Casas do
Congresso Nacional, permitindo-se que o Presidente e o relator-geral da
Comissao Mista de Orcamento lancem mao de 5%, nao ficando claro,
todavia, quanto cada um destes 1ltimos podera indicar

individualmente.

Além disso, o citado texto normativo revela que 50% do montante
das emendas de Relator devera ser executado "em agbes e servicos
publicos de saude, educacao e de assisténcia social', mas, convém
ressaltar, segundo o critério dos proprios parlamentares.

Outro aspecto que causa perplexidade ¢ que o novo texto nao
estabelece regras transparentes acerca de como o0s recursos serdo
subdivididos entre os parlamentares, uma vez que cabera ao lider de
cada legenda levar a efeito a reparticao (art. 5, § 3%, IV e V, da Resolugao
1/2006-CN, redacao dada pela Resolugao 3/2022-CN).

Sim, porque, embora agora a distribuicao das verbas seja menos
arbitraria, porquanto devera ser proporcional ao tamanho das bancadas,
ela ndo sera equanime como ocorre no caso das emendas individuais. O
fato é que alguns parlamentares continuarao recebendo mais e outros
menos. E o lider partidario podera distribuir o dinheiro dentro da
legenda sem seguir critérios claros e transparentes, abrindo espago para

barganhas politicas.

E, apesar de indicar um limite financeiro, a nova norma estabelece
que este nao podera ser superior ao valor total das emendas RP-6, RP-7 e
RP-8 (nova redacao do art. 53 da Resolugao 1/2006-CN, dada pela
Resolucao 3/2022-CN), tratadas nos §§ 9° a 12 do art. 166 da Constituicao

Federal, quais sejam, as individuais e de bancadas, permitindo que as
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emendas RP-9 contemplem valores muito superiores aos
correspondentes as  demais  espécies, quando  avaliadas
individualmente, nao obstante o seu carater anomalo considerada

auseéncia de previsao constitucional.

Constata-se, assim, que a nova regulamentacao, apesar de constituir
um progresso em relacdo a sistemdtica anterior, nao resolve os vicios de
inconstitucionalidade apontados nas iniciais das agdes sob apreciagao.
Veja-se, nesse sentido, as criticas formuladas pelos proprios
parlamentares que participaram da votacao da citada Resolugao,

conforma consta do portal do Senado, o quanto segue:’

“O senador Renan Calheiros (MDB-AL) criticou a
manutengao, pelo Congresso, do chamado "or¢camento secreto”,
somando-se aos argumentos da deputada Fernanda
Melchionna (PSol-RS). Ja o senador Jean Paul Prates (PT-RN),
apesar de concordar com as criticas ao PRN 3/2022, justificou a
orientagao favoravel do Partido dos Trabalhadores. Ele explicou
que por nao ha votos suficientes para “derrubar totalmente o
orcamento secreto”, e por isso o PT estava buscando estabelecer
mecanismos de transparéncia no processo.

- Aqui comungo com as ideias dos que sao contrarios e
respeito-os. Estou ao lado dos que sdo contrdrios a RP9 como
um todo. Acontece que nds aqui estamos fazendo uma
modulacao nesse processo, para que a RP9 ganhe transparéncia
e proporcionalidade. Essa é a tinica saida que temos para que
nao fique como estd, justamente, agora - disse Jean Paul Prates”

Anoto, por oportuno, que a Ministra Rosa Weber, em seu voto, frisou

o seguinte:

“[...] a legislagdo orcamentdria (LDO/2019 e LOA/2019)
restabeleceu a hegemonia do Relator-Geral no processo
orcamentdrio, ampliando substancialmente os valores

9 Disponivel em: <WWW12.Senado.leg.br> Acesso em 18/12/22.
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destinados as emendas do relator (classificadas sob o indicador
or¢amentario RP 9).

No exercicio financeiro de 2020, mais de 36 (trinta e seis)
bilhdes de Reais foram destinados as emendas parlamentares
em geral, dos quais 20 (vinte) bilhdes de Reais foram
consignados apenas para as emendas do relator. Sozinho, o
Relator-Geral obteve mais recursos do que todos os demais
congressistas, bancadas estaduais e comissoes juntos, além de
uma quantia 157% superior a todas as emendas parlamentares
do ano anterior somadas. Nos exercicios financeiros seguintes,
os valores orcados em emendas do relator mantiveram-se no
patamar de 16,5 bilh6es de reais.” (grifei)

Convém sublinhar que a Constituicdo Federal limita as demais
espécies de emendas, como as individuais (RP-6) e as de bancada (RP-7 e
RP-8), nos seguintes termos:

“Art. 166. [...]

[...]

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

§ 10. A execucao do montante destinado a agdes e servicos
publicos de saude previsto no § 99 inclusive custeio, sera
computada para fins do cumprimento do inciso I do § 2° do art.
198, vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou
encargos sociais.

§ 11. E obrigatéria a execugio orcamentaria e financeira
das programacdes a que se refere o § 9° deste artigo, em
montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, conforme os critérios para a execucdo equitativa da

programacao definidos na lei complementar prevista no § 9° do
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art. 165.

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

Ora, segundo decorre do art. 166, §§ 9° a 12 da Constituicao Federal,
as emendas individuais (RP-6) e as de bancada (RP-7 e RP-8), que podem
ser apresentadas por parlamentares e partidos de oposicao ou da
situagao, sao impositivas, obrigando o Poder Executivo a dar-lhes
cumprimento, porém obedecem a limites constitucionalmente

estabelecidos.

Ja as emendas do relator-geral (RP-9), embora nao tendo disciplina
constitucional, da maneira como vém sendo utilizadas, subvertem a
logica do sistema de repartigio dos recursos orcamentdrios, sobretudo
porque retiram do Chefe do Executivo federal a necessaria
discricionariedade na alocacdo das verbas, em prejuizo da
governabilidade e em afronta ao mecanismo de freios e contrapesos que

informa o principio da separagao dos Poderes.

Nesse aspecto, a Ministra Rosa Weber destaca em seu voto o fato de

“[...] processo sistematico de transferéncia das decisdes
orcamentdrias para os proprios parlamentares [...] representa[r]
grave prejuizo a efetividade das politicas publicas nacionais,
considerado o elevado coeficiente de arbitrariedade e o alto
grau de personalismo com que sdao empregados esses recursos
publicos pelos congressistas. Como resultado, tem-se a
pulverizacdo dos investimentos publicos, a precarizacio do
planejamento estratégico dos gastos e a perda progressiva de
eficiéncia econdmica, tudo em detrimento do interesse
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publico.

[...]

Nao havendo como o Executivo contingenciar despesas
oriundas de emendas individuais ou das bancadas estaduais, as
emendas do relator tornaram-se o novo locus destinado as
negociagdes reservadas a constru¢do da base de apoio do
Governo no Congresso.

[...]

Enquanto as sucessivas reformas constitucionais (EC n®
86/2015, 100/2019 e 105/2019) ampliaram, exponencialmente, a
participacdo do Congresso Nacional na alocacdo dos recursos
de destinagao livre (despesas discricionarias),
concomitantemente, em decorréncia de fatores politicos e
econdmicos, o orcamento federal anual passou a destinar cada
vez menos recursos aos investimentos estruturais,
culminando na preocupante marca atingida pelo orcamento
federal de 2022 correspondente ao menor patamar de
investimentos publicos federais em uma década (equivalente a
menos de Y4 do valor previsto no orgamento de 2012).

Nao constitui demasia enfatizar que as emendas
parlamentares, especialmente as emendas de relator, em
grande parte beneficiam apenas acdes de carater local,
destinadas a atender a interesses eleitorais ou favoritismos
individuais de cada parlamentar.

A atuacao de congressistas como se fossem verdadeiros
‘vereadores federais’, favorecendo apenas suas bases eleitorais,
ocasiona a utilizacdo pulverizada de recursos publicos em
atividades estatais de impacto meramente local, com evidente
perda de qualidade e eficiéncia na implementacao de politicas
publicas de interesse nacional; aumento dos custos e da
despesa; distor¢ao da competitividade entre candidatos; entre
outros incontaveis prejuizos ao interesse publico.

Sob essa perspectiva, constata-se que a utilizacao
indevida das emendas parlamentares para a satisfacao de
interesses eleitorais dos congressistas representa grave
ameaca a consecucdo dos objetivos fundamentais da
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Republica consistentes em promover o desenvolvimento
nacional equilibrado e sustentavel; reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e erradicar a pobreza e a marginalizacao
(CF, art. 3°).” (grifei).

Preocupa, ainda, a constatagao a que chegou a eminente relatora,
segundo a qual, “no exercicio de 2022 o orcamento federal estipulou a
quantia de R$ 44 bilhdes para investimentos e, deste valor, R$ 21
bilh6es foram destinados a emendas parlamentares (ou seja, quase 50%
de todo o investimento nacional).” (grifei).

Nessa senda, inclusive, embora concluindo de maneira diversa da
relatora — ja que julgou as ADPFs parcialmente procedentes -, o0 Ministro
Dias Toffoli conferiu interpretacado conforme aos dispositivos
questionados para que sejam observados os principios da transparéncia,
da proporcionalidade, da imparcialidade e da isonomia entre os entes
federativos, obrigando os Poderes Executivo e Legislativo a regulamentar,
no prazo de 90 dias, a execugao das RP-9, observando os seguintes

critérios:

“1. o Poder Executivo Federal deve publicar, anualmente,
para cada Estado e o Distrito Federal, a relacao dos programas
estratégicos e projetos prioritarios nos quais, exclusivamente,
devem serem alocadas as emendas de relator, observada a
compatibilidade dessa programacao com (i) a Constituicao

[¢]
7

Federal, especialmente o disposto em seus arts. 39, incisos II e
II, e art. 165, § 79 com o objetivo de promover o
desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades sociais e
regionais); e (ii) com as demais normas pertinentes, como o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentaria
(LDO), os planos nacionais, regionais e setoriais, e o0s
indicadores socioecondmicos pertinentes;

2. para assegurar o pacto federativo e a isonomia no
tratamento dos entes municipais, estabelecer que o conjunto de

transferéncias discricionarias destinadas a cada Municipio
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nao pode ultrapassar, em cada exercicio, o limite
correspondente a 50 % do FPM recebido pelo mesmo; e

3. as emendas parlamentares destinadas ao atendimento
local devem ter papel subsidiario no planejamento nacional e
ndo podem inviabilizar as politicas publicas para
atendimento de todo o territorio nacional, segundo
indicadores populacionais e socioeconomicos.” (grifos no
original).

Sublinho que, ao discorrer sobre o art. 3° da Constituicao Federal,
José Afonso da Silva assenta que o caput do referido dispositivo nao se
refere a objetivos de governo, mas do Estado brasileiro. Disso decorre que
o Congresso Nacional, ao alocar os recursos or¢camentdrios de forma
discriciondria e aleatdria, pulverizando-os nas maos dos parlamentares
que o integram, que nesse mister agem segundo o seu exclusivo alvedrio
para atender interesses paroquiais, sem levar em conta os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, estd atuando de forma
desenganadamente inconstitucional.

E que, para o autor,

“’Objetivo’ € um signo que aponta para a frente, indicando
um ponto adiante a ser alcangado pela pratica de alguma agao —
aqui: agao governamental. ‘Fundamental’, aqui, é adjetivo que
se refere ao que se tem como mais relevante no momento, ao
que ¢ prioritario e basico. [...] Significa apenas que os objetivos
fundamentais sao impostergaveis e hao de ser preocupacao
constante da acdo governamental, porque a Constituicao
entende que sua realizacdao constitui meio de conseguir a
realizacao plena dos fundamentos do Estado Democratico de
Direito [...].”"

Com efeito, a falta de um planejamento centralizado e adequado na

10 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituicio. 6.ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2009, p. 46.

30



ADPF 850/ DF

distribuicao de importante parcela do orcamento federal, realizada, nao
raro, ao arrepio dos interesses maiores da nagao gizados em nossa Lei
Maior, deficiéncia essa ampliada pela falta de transparéncia e pela
auséncia de limitagoes apropriadas para a alocagao dos recursos publicos,
acabam por gerar graves impactos sobre o funcionamento do Estado e,

em consequéncia, sobre a vida da populagao brasileira.

Dai o acerto das conclusoes as quais chegou a Ministra relatora, no
sentido de que estaria

“[...] plenamente comprovado, no caso, que a
instrumentalizacao do mecanismo de emendas do Relator para
a introdugao, no or¢camento, de novas programacoes e despesas
de carater primario, se opoe frontalmente a qualquer tentativa
de conformagdao do processo orcamentdrio as diretrizes
constitucionais do planejamento, da transparéncia e da
responsabilidade fiscal. A utilizagao das emendas do relator
para a inclusao, na pega orcamentdria, de recursos avulsos
indicados por bancadas ou parlamentares individualizados
quando nao limitados a correcoes e ajustes técnicos [...].

A légica da independéncia entre os poderes é subvertida,
deixando o Poder Executivo, sua capacidade de agenda e
planejamento, a mercé, de maneira desproporcional, as
vontades individuais de reduzido grupo de membros do Poder

Legislativo.”

Por isso, considerado o atual estado da questao em debate nestes
autos, ainda que reconhega os avangos alcancados com a aprovagao da
Resolugao 3/2022 - sobretudo por atender a algumas preocupagoes
ventiladas pelos meus pares no curso deste julgamento, quanto a maior
transparéncia, proporcionalidade e generalidade na alocagao das
emendas do relator-geral -, entendo que os vicios apontados nas iniciais
das ag¢Oes sob julgamento continuam persistindo, pois a sistematica ainda
vigente para a distribui¢ao das verbas or¢camentdrias afrontam as normas

constitucionais que regem a matéria, colidindo, em especial com o
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principio republicano, o qual encontra expressdo, dentre outros, nos
postulados da isonomia, legalidade, moralidade, publicidade,
impessoalidade e eficiéncia, que regem a Administragao Publica.

Isso posto, acompanhando in totum o primoroso voto proferido pela
eminente Relatora, Ministra Rosa Weber, reconheco o prejuizo parcial das
ADPFs 854/DF e 1.014/DF, na parte em que impugnam o ja revogado
Decreto 11.190/2022, e julgo procedentes os demais pedidos nelas
formulados e nas ADPFs 850/DF e 851/DF para:

(i) declarar a inconstitucionalidade do desvirtuamento das
emendas do relator-geral (RP-9), consubstanciado na captura de
relevantes quantias do orcamento federal sem o atendimento as
regras do regime constitucional de emendas e a transparéncia
orcamentaria;

(ii) declarar a inconstitucionalidade do art. 4° do Ato
Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal 1/2021 e da Resolucao 2/2021-CN;

(iii) conferir interpretacao conforme as Leis 14.144/2021 e
14.303/2022 (Leis Orcamentarias Anuais de 2021 e de 2022),
vedando a utilizacdo das despesas classificadas sob o indicador
or¢amentario RP-9 com o propdsito de atender a solicitagoes de
despesas e indicacoes de Dbeneficidrios realizadas por
Deputados Federais, Senadores da Republica, Relatores da
Comissao Mista de Or¢camento (CMO) e quaisquer “usudrios
externos” nao vinculados aos 6rgaos da Administragao Pablica
Federal; e

(iv) determinar as unidades orgcamentarias e 6rgaos da
Administracao Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o
indicador orcamentario RP-9, nos exercicios financeiros de 2020
a 2022, no prazo de 90 dias, a publicagao dos dados referentes
aos servigos, obras e compras realizadas com tais verbas
publicas, assim como a identificacdo dos respectivos
solicitadores e beneficiarios.
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E como voto.

VOTO

O Senhor Ministro Ricardo Lewandowski (Vogal): Trata-se de
Arguicoes de Descumprimento de Preceito Fundamental 850/DF, 851/DF,
854/DF e 1.014/DF propostas pelo Cidadania, Partido Socialista Brasileiro
(PSB), Partido Socialismo e Liberdade (PSol) e pelo Partido Verde (PV),
em face da "execugdo do indicador de resultado primério (RP n® 09
(despesa discricionaria decorrente de emenda de relator-geral, exceto
recomposicao e corre¢ao de erros e omissoes) da Lei Orcamentaria Anual
(LOA) de 2021".

Em sessao virtual de 9 a 10 de novembro de 2021, o Pleno desta
Suprema Corte, vencidos apenas o Ministro Nunes Marques e,
parcialmente, o Ministro Gilmar Mendes, referendou a cautelar deferida

pela Ministra Rosa Weber, em acordao que recebeu a seguinte ementa:

“Arguicao de descumprimento de preceito fundamental.
Despesas publicas decorrentes de emendas do relator do
projeto de lei orcamentdria anual. Pretensdao de
inconstitucionalidade fundada tanto em situagdes verificaveis
no plano objetivo-normativo (praticas institucionais) quanto em
alegacOes somente passiveis de constatacdo por meio de
investigacdo  fatico-probatoria  (condutas  individuais).
Inadmissibilidade do conhecimento da arguicdo de
descumprimento quanto ao suposto esquema de desvio de
verbas publicas denominado ‘tratoraco’. Controvérsia cuja
andlise demanda aprofundado exame de fatos e instauragao
incidental de fase de dilagao probatoria. Impossibilidade de
exame de fatos concretos e situagOes especificas em sede de
processos de perfil objetivo. Execugao orcamentaria e financeira
das emendas do relator (classificadas pelo identificador RP 9).
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Constatacao objetiva da ocorréncia de transgressao aos
postulados republicanos da transparéncia, da publicidade e da
impessoalidade no ambito da gestdao estatal dos recursos
publicos. praticas institucionais condescendentes com a
ocultacdo dos autores e beneficidrios das despesas decorrentes
de emendas do relator do orcamento federal. Modelo que
institui inadmissivel exce¢do ao regime de transparéncia no
ambito dos instrumentos orcamentarios. Medida cautelar
deferida. Referendo.

1. As praticas institucionais e padrdes de comportamento
verificdveis objetivamente na esfera dos Poderes Publicos
traduzem formas de atuacao estatal subsumiveis a nogao
juridica de atos de poder (Lei n® 9.882/99, art. 1%, caput).
Precedentes.

2. A jurisprudéncia desta Corte reconhece possivel a
utilizagdo da arguicao de descumprimento para impugnar
omissOes sistémicas e praticas institucionais dos Poderes
Publicos, sempre que — diante da inexisténcia de outro meio
capaz de sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz —
os atos impugnados, transcendendo interesses meramente
individuais, ostentam os atributos da generalidade, da
impessoalidade e da abstragao, justificando a intervencao
judicial para a tutela de direitos fundamentais ou de interesses
politicos e juridicos socialmente relevantes. Precedentes.

3. A natureza dos processos de indole objetiva ¢é
incompativel com a analise aprofundada de fatos envolvendo
supostas praticas ilicitas, atos de improbidade administrativa
ou infra¢des criminais imputadas a particulares, servidores
publicos ou autoridades politicas, pois a apuragao desses fatos,
além de envolver ampla dilagdo probatéria, também exige a
observancia dos postulados que informam o devido processo
legal, especialmente o contraditorio e a ampla defesa.
Precedentes.

4. O Congresso Nacional institucionalizou uma
duplicidade de regimes de execugao das emendas
parlamentares: o regime transparente proprio as emendas
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individuais e de bancada e o sistema anonimo de execucao
das despesas decorrentes de emendas do relator. Isso porque,
enquanto as emendas individuais e de bancada vinculam o
autor da emenda ao beneficidrio das despesas, tornando claras e
verificaveis a origem e a destinagio do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na ldgica da ocultagao
dos efetivos requerentes da despesa, por meio da utilizagao de
rubrica orcamentaria tnica (RP 9), na qual todas as despesas
previstas sdo atribuidas, indiscriminadamente, a pessoa do
relator-geral do orcamento, que atua como figura interposta
entre parlamentares incognitos e o orcamento publico federal.

5. Enquanto a disciplina normativa da execugao das
emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7) orienta-se
pelos postulados da transparéncia e da impessoalidade, o
regramento pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-
se desses ideais republicanos, tornando imperscrutavel a
identificacdo dos parlamentares requerentes e destinatarios
finais das despesas nelas previstas, em relacdo aos quais, por
meio do identificador RP 9, recai o signo do mistério.

6. Mostra-se em tudo incompativel com a forma
republicana e o regime democratico de governo a validac¢ao de
praticas institucionais por o0rgaos e entidades publicas que,
estabelecidas a margem do direito e da lei, promovam o
segredo injustificado sobre os atos pertinentes a arrecadacao
de receitas, efetuacao de despesas e destinacao de recursos
financeiros, com evidente prejuizo do acesso da populacao em
geral e das entidades de controle social aos meios e
instrumentos necessarios ao acompanhamento e a fiscalizacao
da gestdo financeira do Estado. Precedentes.

7. Medida cautelar deferida, ‘ad referendum’ do Plenario,
para determinar a adogao das seguintes medidas:

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

(b) quanto a execucdo das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator
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do projeto de lei or¢amentaria anual), implementacdo de
medidas para que todas as demandas de parlamentares
voltadas a distribuicio de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de aplicagao, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada, em
conformidade com os principios da publicidade e
transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A); e

() quanto ao orcamento do exercicio de 2021, a
suspensao integral e mediata da execucdo dos recursos
orcamentarios oriundos do identificador de resultado
primario n® 9 (RP 9), até final julgamento de mérito desta
arguicao de descumprimento.

8. Medida liminar referendada.” (grifei)

Posteriormente, na Sessao Virtual de 14 a 16/12/2021, o Plenario do
STF deliberou sobre o pedido de revogacao da ordem de suspensao
provisodria da execugao das verbas or¢gamentarias decorrentes de emendas
do relator e, vencidos apenas os Ministros Edson Fachin e Carmen Lucia,
referendou a decisdao da Ministra Relatora “para afastar a suspensao
determinada pelo item c da decisdao cautelar anteriormente proferida,
autorizando, dessa forma, a execucao das despesas classificadas sob o
indicador RP 9, com observancia, no que couber, das regras do Ato
Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n° 1,
de 2021, e da Resolucao n® 2/2021-CN”. O acdrdao foi assim sintetizado:

“Arguicao de descumprimento de preceito fundamental.
Execucdo or¢camentdria das despesas oriundas das emendas do
relator (classificadas sob o indicador RP 9). Manifestacao das
Casas do Congresso Nacional quanto ao cumprimento das
providéncias cautelares determinadas nas ADPFs 850, 851 e
854. Pedido de revogacdo da ordem de suspensao provisoria
da execucao das verbas orcamentarias decorrentes de emendas
do relator. Risco de prejuizo a continuidade da prestacao de
servicos essenciais a coletividade e a execucdo de politicas
publicas. “Periculum in mora’ caracterizado. Pedido acolhido.
Referendo.
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1. Em informagdes oficiais, o Senhor Presidente do
Congresso  Nacional, revendo posicdo anteriormente
manifestada nos autos, noticia ter solicitado ao Relator-Geral
do orcamento de 2021, em cumprimento a decisdo proferida
nesta causa, a individualizacio e o detalhamento das
solicitacdes de despesas que lhe foram dirigidas e das
respectivas motivagdes, além da apresentacio dos registros
formais por ele detidos (Oficio n® 2285.2021-PRESID).

2. O Congresso Nacional, por sua vez, editou o Ato
conjunto n°® 01/2021 e a Resolu¢ao n°® 02/2021-CN, dispondo
sobre procedimentos para assegurar maior publicidade e
transparéncia a execucdo orcamentaria das despesas
classificadas com indicador RP 9 (despesas decorrentes de
emendas do relator).

3. O Poder Executivo da Unido, por meio do Decreto n®
10.888/2021, dando cumprimento ao julgamento emanado desta
Corte, criou instrumentos para assegurar a publicidade e a
transparéncia das comunicacdes realizadas entre os o6rgaos,
fundos e entidades do Poder Executivo federal e o Relator-
Geral do orcamento sobre a execucao de recursos decorrentes
de emendas parlamentares.

4. As medidas adotadas pelo Congresso Nacional e pelo
Poder Executivo da Unido revelam a presenca de um novo
quadro, diverso daquele existente a época do julgamento
plenario ocorrido nos dias 09 e 10 de novembro de 2021, apto a
autorizar o afastamento dos efeitos da suspensao determinada
por esta Corte diante do risco de prejuizo que a paralisa¢ao da
execuc¢do orcamentaria traz a prestacao de servicos essenciais a
coletividade, tendo em vista que a maior parte das despesas
suspensas envolve servigos de sauide e educagao voltados ao
atendimento da populagao carente de Municipios de baixo
indice de desenvolvimento humano (conforme Nota Técnica
Conjunta CD/SF n® 8/2021).

5. A nova disciplina juridica da execucdo das emendas
do relator (Ato Conjunto n° 1/2021, Resolucao n® 2/2021-CN e
Decreto presidencial n® 10.888/2021) torna mais transparente e
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seguro o uso das verbas federais, viabilizando a retomada dos
programas de governo e dos servicos de utilidade publica cujo
financiamento estava suspenso, sem prejuizo da continuidade
da adocdo de todas as providéncias necessdrias a ampla
publicizacao dos documentos embasadores da distribuicao de
recursos das emendas do Relator-Geral (RP-9) no periodo
correspondente aos exercicios de 2020 e de 2021.

6. Pedido acolhido, ‘ad referendum’ do Plenario desta Corte,
para afastar a suspensao determinada pelo item ‘c’ da decisao
cautelar anteriormente proferida, autorizando, dessa forma, a
execucao das despesas classificadas sob o indicador RP 9, com
observancia, no que couber, das regras do Ato Conjunto das
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n® 1, de
2021, e da Resolug¢ao n° 2/2021-CN.

7. Medida cautelar referendada.” (grifei)

No voto condutor, a Ministra Rosa Weber salientou que

“[...] a revogacao da liminar no topico em paralisa a
execucao orcamentaria (item ‘c’ da decisdao) de modo algum
prejudica a analise a ser realizada no julgamento final de
mérito, especialmente em relacdo as alegacdes (a) quanto a
suposta ‘impossibilidade material” de cumprimento da
determinacao contida no item ‘a” da decisdo e (b) quanto a
idoneidade do Ato Conjunto no 01/2021, da Resolu¢ao n
02/2021-CN e do proprio Decreto no 10.888/2021 para
satisfazerem os critérios indicados nos itens ‘a’” e ‘b’ da
medida cautelar.

O Jornal O Estado de S. Paulo, em serie de reportagens
sobre o chamado esquema do ‘or¢amento paralelo’, utilizando-se
das prerrogativas da Lei de Acesso a Informacdo, comprovou a
possibilidade material de obtenc¢ao de acesso aos documentos
em apreco, revelando a existéncia de, pelo menos, 101 (cento e
um) oficios enviados por Deputados Federais e Senadores da
Reptiblica ao Ministério do Desenvolvimento Regional e érgaos
vinculados para indicarem os beneficidrios dos recursos

38



ADPF 850/ DF

federais (O Estado de S. Paulo, ‘Or¢amento secreto bilionario de
Bolsonaro banca trator superfaturado em troca de apoio no
Congresso’, 08.5.2021).

A Nota Técnica n° 152/2021, da Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizacio e Controle do Senado Federal,
elaborada pelo Consultor Legislativo e ilustre doutrinador
Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt, também aponta a
inexisténcia de obsticulo material a producao desses
documentos. Como bem apreendido pela Nota Técnica, nao se
busca a aplicagdo retroativa a fatos passados de um
procedimento de registro inexistente a época. Comandada,
apenas, a publicacio de documentos de interesse publico de
conhecimento do Relator-Geral do or¢camento e dos demais
orgaos do Congresso Nacional.

Nesse sentido, o Presidente do Congresso Nacional — nao
obstante fazendo reserva quanto a inexisténcia de obrigagao
legal ao cadastramento das indica¢des de emendas — solicitou
ao Relator-Geral do orcamento a individualizacido e o
detalhamento das solicitacoes que lhe foram dirigidas, as
respectivas motivagoes, e a apresentacao dos registros formais
por ele detidos (Oficio no 2285.2021-PRESID).

Por entender, contudo, que esse aspecto da questdo diz
respeito ao proprio fundo da controvérsia, deixo sua apreciacao
para o momento procedimentalmente oportuno, quando o
Plendrio do Suprema Tribunal Federal se pronunciarad
definitivamente sobre o mérito do pedido principal deduzido.

[..]

20. Em conclusao, as providéncias adotadas pelo
Congresso Nacional e pelos 6rgaos do Poder Executivo da
Unidao em cumprimento da decisao proferida pelo Supremo
Tribunal Federal no julgamento conjunto das ADPFs 850, 851 e
851 mostram-se suficientes, ao menos em exame estritamente
delibatorio, para justificar o afastamento dos efeitos da
suspensao determinada por esta Corte diante do risco de
prejuizo que a paralisagio da execugao orcamentdria traz a
prestacao de servigos essenciais a coletividade.
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A nova disciplina juridica da execucdo das emendas do
relator (Ato Conjunto no 1/2021 e Resolugao no 2/2021-CN), ao
tornar mais transparente e seguro o uso das verbas federais,
viabiliza a retomada dos programas de governo e dos servigos
de utilidade publica cujo financiamento estava suspenso, sem
prejuizo da continuidade da adocao de todas as providéncias
necessarias a ampla publicizacdo dos documentos
embasadores da distribuicio de recursos das emendas do
Relator-Geral (RP-9) no periodo correspondente aos exercicios
de 2020 e de 2021.” (grifei)

Pois bem.

Por meio das argui¢oes de descumprimento de preceito fundamental
postas em julgamento, busca-se prescrutar, em suma, se a auséncia de
registro documental dos autores e beneficidrios das despesas na execugao
orcamentaria e financeira das emendas do Relator-Geral, classificadas
pelo indicador de resultado primario 9 (RP9), ofendem os principios

republicanos, da transparéncia, da publicidade e da impessoalidade.

No meu entender, o prisma mais adequado para analisar-se a
questao € o do principio republicano, o qual configura “o nucleo essencial

da Constituicao”,"" a lhe garantir certa identidade e estrutura, estando

abrigado no art. 1° da Carta Magna.
Segundo ja tive oportunidade de afirmar em sede doutrindria,

“[...] A ideia moderna de republica, a partir da Declaracao
dos Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada pela
Assembleia francesa em 1789, encontra-se indissoluvelmente
ligada a concepgao de que os individuos sdo titulares de
direitos em face do Estado, em especial a vida, a liberdade, a
propriedade e a participagao politica. [...] Mais tarde, com a
Revolugdo Industrial e as lutas operarias desencadeadas em seu

11 CANOTILHO, J. J. G. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1992, p. 349.
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bojo, surgiram os chamados ‘direitos sociais’ [...], além de uma
nova geracao de direitos, desenvolvidos em meados do século
passado, no contexto de um mundo globalizado, aos quais se

denominou de ‘direitos de solidariedade ou fraternidade’ com

destaque para a protecao do meio ambiente.” "

Com efeito, embora o corpo tedrico da tradigao republicana nado seja
uniforme, hd um certo nucleo principioldgico que o caracteriza, em
especial aquele segundo o qual se impde aos cidadaos o dever de
participar da vida publica, engajando-se com os demais na busca de
solugdes compartilhadas para os problemas que decorrem da vida em
sociedade. Assim, nas precisas palavras de John Pocock, a ideia central da
tradicdo republicana reside no protagonismo do individuo no que
respeita a condugao de seu proprio destino, mas supre por meio da

atividade politica, para promogao de uma cidadania virtuosa.”

Em decorréncia disso, temos que a tradi¢ao republicana promove e
valoriza a virtude civica, ou seja, a predisposi¢ao de procurar o bem de
todos nos assuntos que digam respeito a coletividade, cabendo a
Constituicao, segundo Robert Dahl, equilibrar os interesses em contflito,
superar a tendéncia a preponderancia de uns sobre outros e conduzir a

cooperagao."

Foi essa a perspectiva que, a meu ver, inspirou os constituintes de
1988, servindo hoje de guia para sua interpretacao. Nesse sistema, a
cidadania ativa é mais do que um direito. Efetivamente, trata-se, em
verdade de um dever politico, de um compromisso civico, que, acaso
descumprido, poe em risco a propria coesao da sociedade.

12 LEWANDOWSKI, E. R. Reflexdes em torno do principio republicano. Revista da
Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, v. 100, 2005, pp. 506.526.

13 POCOCK, J.G.A. The Machiavellian moment: Florentine political thought and the Atlantic
republican tradition. Princeton University Press, 1975, pp. 506-526.

14 DAHL, Robert A., A Democracia e seus Criticos, trad. Patricia de Freitas Ribeiro. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2012.
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Trago a baila esta reflexao para fundamentar o meu voto por
entender que o principio republicano nao sé constitui um “mandamento
de otimizacao”, ou seja, um preceito que determina “que algo seja
realizado na maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e
faticas existentes”,” como também, um complexo axioldgico-normativo
situado no apice de nossa hierarquia constitucional, a ser expandido em

sua extensao maxima.

Vale recordar, por oportuno, que o direito a informacao e o principio
da publicidade da Administracao Publica constituem verdadeiros pilares
sobre os quais se assenta a participacao democratica dos cidadaos no
controle daqueles que gerenciam o patrimonio comum do povo, seja ele
material ou imaterial. Nessa linha, o Ministro Alexandre de Moraes ja
assentou, com propriedade, que a transparéncia configura “um dos
vetores imprescindiveis a Administracao Publica, [...] garantindo pleno
acesso as informagoes a toda a sociedade” (ADI 6.347-MC-Ref/DF).

Sim, porque, como afirmei em sede académica, os postulados que os
anglo-saxdes denominam de accountability (obrigacao de prestar contas) e
responsiveness (encargo de atender as necessidades sociais) representam a
base do proprio regime republicano - ao qual fiz referéncia acima -, que
adotamos desde os idos de 1889. E completei: “Numa republica os
governantes, escolhidos pelo povo, sao responsaveis diante dele pela
gestao dos negocios publicos. Nao exercem o poder por direito proprio,

constituindo meros mandatarios dos cidadaos”."

Marianna Montebello Willeman, estudando esses conceitos, com

15 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamenlales. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2002. p. 86.

16 LEWANDOWSKI Enrique Ricardo. Reflexdes em torno do Principio Republicano. In:
VELLOSO, Carlos Mario da Silva, ROSAS, Roberto e AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues
do (Coords.). Principios Constitucionais Fundamentais: estudos em homenagem ao Professor

Ives Gandra da Silva Martins. Sao Paulo: Lex, 2005.
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apoio na mais abalizada doutrina estrangeira, explica que a accountability
apresenta duas dimensoOes: a answerability e o enforcement. A primeira
identifica “a sujei¢ao de todo aquele que exerce alguma parcela de poder
politico a exigéncias de transparéncia e motivagao”; ja o segundo
corresponde “a capacidade de as agéncias de accountability aplicarem

sangdes aos agentes que tenham violado seus deveres publicos”."”

Aprofundando a tematica, a autora assim complementa a sua explicagao:

“Envolve, assim, o direito de exigir informagdes confidveis
e compreensiveis acerca de decisdes adotadas na esfera publica
e, também, o direito de receber explica¢Oes e o correspondente
dever de autoridades publicas justificarem, a partir de validas
razoes, suas condutas.

[...]

Com efeito, o fundamento que norteia a ideia de
accountability é a necessidade de se controlar o poder
politico, e ndo o objetivo de elimina-lo e/ou de se substituir a
ele. Institui¢cdes de accountability buscam limitar, disciplinar e
restringir o exercicio da autoridade politica, prevenindo
arbitrariedades e procurando assegurar que sua atuagao ocorre
de maneira alinhada a regras e procedimentos previamente
estabelecidos. Isso absolutamente ndo significa determinar a
forma ou o contetido de determinadas decisdes politicas,
tampouco eliminar graus de discricionariedade proprios de

burocracias estatais.”’

(grifei).
A proposito, esta Suprema Corte, ao declarar a inconstitucionalidade
de dispositivo da Lei das Eleigoes (Lei 9.504/1997), que permitia doagdes

anonimas a candidatos, assentou que:

“I..]

2. Os principios democratico e republicano repelem a

17 WILLEMAN, Marianna Montebello. Accountability democritica e o desenho
institucional dos Tribunais de Contas no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2017, p. 49.
18 Idem, p. 50-51.
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manutencao de expedientes ocultos no que concerne ao
funcionamento da maquina estatal em suas mais diversas
facetas. E essencial ao fortalecimento da Democracia que o seu
financiamento seja feito em bases essencialmente republicanas e
absolutamente transparentes. Prejudica-se o aprimoramento da
Democracia brasileira quando um dos aspectos do principio
democratico a democracia representativa se desenvolve em
bases materiais encobertas por métodos obscuros de doacao
eleitoral.

3. Sem as informacgdes necessarias, entre elas a
identificacao dos  particulares que contribuiram
originariamente para legendas e para candidatos, com a
explicitacdo também destes, o processo de prestacao de contas
perde em efetividade, obstruindo o cumprimento, pela Justica
Eleitoral, da relevantissima competéncia estabelecida no art.
17,111, da CE.

3. Acado Direta julgada procedente.” (ADI 5.394/DF, Rel.
Min. Alexandre de Moraes; grifei)

Em outra oportunidade, constou do acérdao proferido no
julgamento da ADI 5.371/DF, de relatoria do Ministro Roberto Barroso,

que

“[a] regra no Estado democratico de Direito inaugurado
pela Constituicao de 1988 é a publicidade dos atos estatais,
sendo o sigilo absolutamente excepcional. Somente em
regimes ditatoriais pode ser admitida a edigao ordinaria de atos
secretos, imunes ao controle social. O regime democratico
obriga a Administracio Publica a conferir maxima
transparéncia aos seus atos. Essa é também uma consequéncia
direta de um conjunto de normas constitucionais, tais como o
principio republicano (art. 1°, CF/1988), o direito de acesso a
informacao detida por oOrgaos publicos (art. 5°, XXXIII,
CF/1988) e o principio da publicidade (art. 37, caput e § 3% 1I,
CF/1988).” (grifei)
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Nessa direcao, o Pleno do STF concedeu a ordem no MS 28.178/DF,
relatado pelo Ministro Roberto Barroso, a fim de determinar que a
autoridade impetrada (Presidente do Senado Federal) fornecesse a
impetrante (Empresa Folha da Manha S/A) cdpia reprografica dos
documentos comprobatorios do uso da verba indenizatéria por
Senadores da Republica referentes ao periodo compreendido entre os

meses de setembro e dezembro de 2008, em acordao assim ementado:

“MANDADO DE SEGURANCA. ATO QUE INDEFERE
ACESSO A DOCUMENTOS RELATIVOS AO PAGAMENTO
DE VERBAS PUBLICAS. INOCORRENCIA DE SIGILO.
CONCESSAO DA ORDEM.

1. A regra geral num Estado Republicano é a da total
transparéncia no acesso a documentos publicos, sendo o sigilo
a excecdo. Conclusdo que se extrai diretamente do texto
constitucional (arts. 1°, caput e paragrafo unico; 5°, XXXIII; 37,
caput e § 3% II; e 216, § 2°), bem como da Lei n® 12.527/2011, art.
39 L

2. As verbas indenizatdrias para exercicio da atividade
parlamentar tém natureza publica, ndo havendo razdes de
seguranca ou de intimidade que justifiquem genericamente
seu carater sigiloso.

3. Ordem concedida.” (grifei)

Além do mais, reputo relevante consignar que a busca pela
consolidagao do regime democratico, a persecugao do interesse publico e
a participacdo dos cidadaos na gestdo, fiscalizacdo e controle da
Administracdo Publica sdao indissocidveis do dever de divulgacdo
daquelas informagoes de interesse coletivo, produzidas ou custodiadas
pelo Estado.

Destarte, com o proposito de fortalecer essa cultura de transparéncia
e controle social da gestao publica, a edicio da Lei de Acesso a
Informagao - LAI (Lei 12.527/2011) representou grande avang¢o na
consagracao do direito fundamental de acesso a informagao e do
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principio da publicidade, ao estabelecer procedimentos a serem
observados por todos os poderes e entes da Federacao.

A LAI da concretude ao direito fundamental de que todos tém o
direito a receber (e o Estado tem o dever de fornecer) informacdes que
sejam de interesse particular ou coletivo, que serdo prestadas no prazo da
lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

Fago esse registro porque a pretensao dos requerentes encontra
arrimo nos principios da impessoalidade, da moralidade e da
publicidade, que regem a Administracao Publica (art. 37, caput e § 3°, 11,
da CF); e no direito a informacgao que assiste aos cidadaos em geral (art.
5°, XXXIIL, e 37, § 2°, 1I, da CF).

Como se viu, uma das principais premissas do acdrdao, proferido
apds o julgamento realizado na Sessao Virtual de 9 a 10/11/2021
(referendo da primeira decisao proferida pela Ministra Rosa Weber),
revela que, diferentemente da disciplina normativa da execugao das
emendas individuais e de bancada (RP 6 e RP 7), que sao orientadas pelos
postulados da transparéncia e da impessoalidade, “o regramento
pertinente as emendas do relator (RP 9) distancia-se desses ideais
republicanos, tornando imperscrutavel a identificagdo dos parlamentares
requerentes e destinatdrios finais das despesas nelas previstas, em relagao
aos quais, por meio do identificador RP 9, recai o signo do mistério.”

Esse aspecto, de fato, afigura-se absolutamente crucial, pois, sem a
total transparéncia e impessoalidade no tocante a autoria das emendas
parlamentares, cria-se um enorme obstdculo para o regular exercicio da
fiscalizagao sobre o adequado e constitucional uso dos recursos do
orcamento publico federal, seja realizado por agentes publicos ou por

entidades nao governamentais, incluindo-se ai a propria populagao.
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Em razao da cautelar deferida, o Congresso Nacional juntou aos
autos manifestagoes nos dias 25/11 e 3/12/2021 noticiando a edi¢dao da
Resolucao 2/2021, do Congresso Nacional, com forca de Lei, e a
determinagao ao Relator-Geral para que, em prazo razoavel, declinasse as
motivagOes das indicacoes de emendas de sua autoria e, caso detivesse,
de informacoes pretéritas ou atuais relevantes sobre as indicagdes, ou
justifique a impossibilidade de fazé-lo. Em tempo, a esse respeito, a
Ministra Rosa Weber, ao proferir voto no julgamento em curso, ressaltou

que,

“[...] embora a Resolugao n® 2/95-CN tenha representado
um grande avango no controle interno da atuagao da Comissao
Mista de Orgamento, a experiéncia legislativa revela que as
normas regimentais nao foram capazes de evitar a
preponderancia dos poderes nao institucionais do Relator-
Geral do orcamento.” (grifei)

Naquelas oportunidades, o Congresso Nacional também noticiou a
edicao do Ato Conjunto 1/2021, que estabeleceu procedimentos para o
cumprimento da deliberacao desta Suprema Corte, para assegurar maior
publicidade e transparéncia a execuc¢do orcamentdria das despesas
classificadas com indicador RP 9, ao determinar a publicacao de
informagdes, por meio de quatro relatérios, sobre cada uma das
indicacoes realizadas pelo Relator-Geral nos exercicios de 2020 e 2021,

com a identificagao dos respectivos beneficidrios.

Em 9/12/2021, a Advocacia-Geral da Unido atravessou peti¢do nos
autos com a finalidade de informar sobre o cumprimento da deliberagao
da Suprema Corte, consignando que, de modo convergente com prévia
determinacao do Tribunal de Contas da Uniao, consubstanciada no
Acoérdao  1515/2021-TCU-Plenario, e buscando dar cumprimento a
decisao do STF, foi editado o Decreto 10.888/2021 que “dispde sobre a
publicidade e a transparéncia das comunicagOes realizadas entre os
orgaos, fundos e entidades do Poder Executivo federal e o relator-geral
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do projeto de lei orcamentaria anual sobre a execugao de recursos
decorrentes de emendas”.

Por oportuno, transcrevo o inteiro teor do referido ato:

“Art. 1° A publicidade e a transparéncia das comunicagoes
realizadas entre os orgaos, fundos e entidades do Poder
Executivo federal, integrantes dos Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, sobre a gestao orcamentdria das
dotacdes decorrentes de emendas de relator-geral do projeto de
lei orcamentaria anual, classificadas com identificador de
resultado primario 9 - ‘RP 9, observarao os procedimentos
estabelecidos neste Decreto.

Art. 2° As solicitagdes que justificaram as emendas do
relator-geral do projeto de lei orcamentdria anual
encaminhadas ao Poder Executivo federal serao recebidas pelo
Ministério competente para tratar o tema da programagao
incluida ou modificada na lei orcamentaria anual.

§ 1° As informacdes de que trata o caput nao vinculam a
execucao das programacoes.

§ 2° As informac0es de que trata o caput deverao ser:

I - organizadas de acordo com as programacoes
orcamentdrias correspondentes; e

II - divulgadas nos sitios eletronicos de livre acesso dos
respectivos Ministérios, na forma do disposto no art. 8 da Lei
n® 12.527, de 18 de novembro de 2011.

§ 32 As informag0es recebidas pelos Ministérios na forma
do caput deverao ser registradas no campo descritivo do
programa na Plataforma +Brasil, prevista no Decreto n® 10.035,
de 1° de outubro de 2019.

§ 4° Excepcionalmente, para as transferéncias de recursos
nao operacionalizadas na Plataforma +Brasil, o registro das
informacoes recebidas na forma do caput deverd ser efetuado
em sistema proprio do orgdo repassador dos recursos,
observadas as disposi¢oes deste Decreto e as demais normas
aplicaveis.
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§ 52 O Ministério da Economia divulgard, em seu sitio
eletronico, a lista dos enderecos dos sitios eletronicos dos
Ministérios que conterdo as informacoes de que trata o caput.

§ 6° Sera assegurado, na forma e nos limites estabelecidos
na Lei n® 12.527, de 2011, amplo acesso publico aos documentos
e aos dados referentes as solicitagdes de distribuicao das
emendas de relator-geral do projeto de lei or¢amentéria anual
classificadas com identificador ‘RP 9’ e sua respectiva execugao.

Art. 32 No ambito da execucao das emendas de relator-
geral do projeto de lei or¢amentdria anual, o Ministro de Estado
titular da pasta competente poderd solicitar informagoes
adicionais ao autor da emenda quanto ao detalhamento da
dotacao orcamentaria.

§ 1° As informacgOes de que trata o caput nao vinculam a
execucao das programacoes.

§ 2° As comunicagOes destinadas a obtencao e a prestagao
das informagbes de que trata o caput e o conteudo das
informagOes prestadas serao:

I - organizados de acordo com as programagoes
orcamentdrias correspondentes; e

IT - divulgados nos sitios eletronicos de livre acesso dos
respectivos Ministérios, na forma do disposto no art. 8° da Lei
n®12.527, de 2011:

a) até o décimo dia do més subsequente, para as
comunicacgoes realizadas apds a publicagao deste Decreto; e

b) até noventa dias, contados da publicacao deste Decreto,
para as comunicagOes referentes aos exercicios de 2020 e 2021
realizadas em data anterior a da publica¢ao deste Decreto.

§ 3° Os Ministérios deverao registrar as informagoes
adicionais de que trata o caput no campo descritivo do
programa na Plataforma +Brasil, prevista no Decreto n® 10.035,
2019.

§ 4° Excepcionalmente, para as transferéncias de recursos
nao operacionalizadas na Plataforma +Brasil, o registro das
informacgoes adicionais de que trata o caput devera ser efetuado

em sistema proprio do orgdo repassador dos recursos,
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observadas as disposi¢oes deste Decreto e as demais normas
aplicaveis.

§ 5° O Ministério da Economia divulgard, em seu sitio
eletronico, a lista dos enderecos dos sitios eletronicos dos
Ministérios que conterdo as informacdes adicionais de que trata
o caput.

Art. 4° Ato conjunto do Ministro de Estado da Economia e
do Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Governo da
Presidéncia da Republica trard normas complementares, em
acréscimo as disposicoes da Portaria Interministerial
ME/SEGOV-PR n® 6.145, de 24 de maio de 2021, sem prejuizo
das demais normas aplicdveis, e, no que couber, das disposigoes
da Resolucao n® 2, de 1° de dezembro de 2021, do Congresso
Nacional, e do Ato Conjunto n® 1, de 2021, das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Art. 5° Este Decreto entra em vigor na data de sua

publicacao.”

Da analise dos dispositivos supratranscritos, percebe-se que, apesar
da ampliacdo da publicidade e da transparéncia das comunicagoes
realizadas entre os oOrgaos, fundos e entidades do Poder Executivo
federal, integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, sobre a gestao orcamentdria das dotagoes decorrentes de emendas
de Relator-Geral do projeto de lei orcamentdria anual, classificadas com
identificador de resultado primadrio 9 - RP 9, os atos normativos editados
ndo conseguiram solver importante questdao, qual seja, a plena e eficaz
identificacao do parlamentar solicitante da emenda de relator-geral.

Ora, entendo que, até entdo, apesar das tentativas informadas nos
autos, nao foram adotadas todas as providéncias necessarias para uma
adequada transparéncia ativa, haja vista que nao se conseguiu dar a
exigida translucidez as demandas de parlamentares voltadas a
distribuicao de emendas de relator-geral e ndo foi possivel garantir a
rastreabilidade das solicitagoes de distribuicao de emendas e de suas

execucoes.
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Acredito que se faca necessdrio, notadamente por meio de
transparéncia ativa, a ciéncia sobre quem sao os requerentes ou 0s
parlamentares destinatarios dos atos do Relator-Geral, de maneria que
seja extirpado qualquer tipo de sigilo sobre tais informagoes, sobretudo
porque “o sigilo de informagOes necessdrias para a preservacao da
intimidade € relativizado quando se esta diante do interesse da sociedade
de se conhecer o destino dos recursos publicos.” (MS 33.340/DF, Rel. Min.

Luiz Fux)

Nos dias 28/3 e 9/5/2022, o Congresso Nacional deu conhecimento
sobre nova medidas adotadas pelo Chefe do Poder Legislativo, sobretudo
com a implementacao do Sistema de Indicagao Or¢amentaria — SINDORC
(sistema informatizado para registrar e dar maior transparéncia as
indicagbes e a execucao de programagoes oriundas de emendas de
Relator-Geral).

Ademais, diante da alegada auséncia de prévia obrigagao legal ou
regimental de que a indicagdo de municipios destinatarios de recursos
provenientes do indicador de RP9 fosse acompanhada de documento que
formalizasse o pedido e da impossibilidade de conclusao dos trabalhos
pelo Relator-Geral, a inviabilizar a comprovagao documental, e no intuito
de reforgar o cumprimento a alinea “a” da decisdao cautelar referendada
pelo Pleno do STF, o Presidente da Mesa do Congresso Nacional
informou que oficiou diretamente a todos os Deputados e Senadores
facultando a colaborar com o levantamento sobre apoiamentos de
emendas RP-9 que contaram com os seus respectivos apoiamentos nos
exercicios financeiros de 2020 e 2021, no prazo de 10 dias, a fim de que as
respostas fossem encaminhadas a esta Suprema Corte. Em conclusao,

salienta que,
“[...] apds o escoamento do prazo dado pelo Presidente da

Mesa do Congresso Nacional, trezentos e quarenta (340)
deputados e sessenta e quatro (64) Senadores encaminharam
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oficios de resposta a solicitagdo feita. Assim, cabe a esta
Presidéncia apenas encaminhar todo o montante da
documentagao a este Supremo Tribunal Federal, demonstrado
com isso que o Congresso Nacional tem adotado intimeras
medidas para assegurar transparéncia a execu¢ao das emendas
de resultado primario RP 9 (emendas de Relator-Geral), apesar
da inexisténcia de obrigagao legal prévia para o registro
documental das indicagdes, cumprindo o quanto determinado
na alinea ‘a” da decisao cautelar.”

Ora, das manifestagoes supramencionadas nao se extrai quem sao os
requerentes de emendas de relator, as justificativas para as solicitagoes e o
destino delas, ja que, como se viu acima, somente parte dos
parlamentares responderam a solicitagao de informacgado acerca dos seus
apoiamentos para emendas. Nao foi por outra razao, inclusive, que a
Eminente Relatora, com muita propriedade, consignou neste julgamento

que:

“96. O exame dos documentos produzidos nos autos,
contudo, evidencia que, ndo obstante as medidas efetivadas
pelo Congresso Nacional e também pela Presidéncia da
Republica, ainda assim ndo foram cumpridas as determinagoes
emanadas do Plendrio desta Corte.

97. Com efeito, consta do préprio teor das informacoes
oficiais prestadas pelo Presidente do Congresso Nacional que
somente 70% dos Deputados Federais prestou contas sobre a
indicacao de despesas oriundas de emendas do relator. Ou seja,
a cada 10 (dez) Deputados Federais, pelo menos 03 (trés)
omitiram esclarecimentos, mantendo o sigilo sobre as
despesas orcamentdrias secretas. Além disso, mesmo que
maior a adesao no Senado Federal (pelo menos 85% dos
Senadores), o fato é que o contetido das informacoes prestadas
por Deputados e Senadores nao é claro nem preciso.

Nao ha wuniformidade nem sistematizagdo entre as
centenas de oficios produzidos nestes autos. Alguns apontam

apenas vagamente o objeto da despesa, outros indicam somente
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a programacao or¢amentdria a que serviram os gastos. [...].

[...]

Nao bastasse, a totalidade do acervo documental
produzido pelos congressistas indica superficialmente o
destino de apenas R$ 10,9 bilhdes dos R$ 36,9 bilhoes
desembolsados com emendas de relator nos exercicios de 2021
e 2022, ou seja, menos de 1/3 do valor total gasto.”

Um alento o memorial entregue na manha de inicio de julgamento
(7/12/2022), no qual o Senado Federal e a Camara dos Deputados

informam que

“[...] o SINDORC - Sistema de indicacao orcamentaria RP
9 ja esta sendo parametrizado para exigir, a partir do exercicio
financeiro de 2023, a identificacdo do parlamentar solicitante,
ainda que em apoiamento a demanda de agente publico ou
representante da sociedade civil, de modo a restar superada a
dificuldade, até entdo existente por auséncia de previsao legal,
de identificagdo prévia do parlamentar solicitante ou apoiador
da indica¢ao das emendas de relator-geral.” (grifei)

Outrossim, constato que o Presidente do Congresso Nacional, por
meio da Advocacia do Senado Federal, as 19:38:58 do dia 16/12/2022,
trouxe ao conhecimento desta Suprema Corte a aprovagao, na sessao
daquela sexta-feira (16/12/2022), do Projeto de Resolucao 3/2022,
objetivando definir critérios de distribuicdo das emendas RP9Y
(documento eletronico 304-305). Transcrevo o inteiro teor do texto da
referida resolucao:

“Art. 1° A Resolugao n® 1, de 2006-CN, passa a vigorar com
as seguintes alteragoes:

§ 1° O limite financeiro de que trata o inciso IV nao
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podera ser superior ao valor total das emendas de que tratam
os § 11 e § 12 do art. 166 da Constituicao Federal e ndo se aplica
as emendas elaboradas nos termos dos incisos I e II do art. 144.
§ 2° Dos valores previstos no § 1%
I — pelo menos 50% das indicacbes realizadas pelo
Relator-Geral deverao ser executados em agOes e servicos
publicos de satude, educacao e de assisténcia social. (NR)’

‘Art. 69-A. O Relator-Geral podera realizar indica¢des para
execugao das programacoes a que se refere o inciso IV do art.
53, oriundas exclusivamente de indica¢bes cadastradas por
parlamentares, as quais podem ser fundamentadas em
demandas apresentadas por agentes publicos ou por
representantes da sociedade civil. (NR)

§ 32 As indicacoes do Relator-Geral das programacgoes
referidas no caput, obedecerao, em relacao ao valor previsto no
§ 1% do art. 53, a seguinte proporcao:

I — até 5% oriundas de indica¢des conjuntas do Relator-
Geral e do Presidente da CMO;

II — até 7,5% oriundas de indicacdes da Comissao
Diretora do Senado Federal, formalizadas pelo respectivo
Presidente ao Relator-Geral;

I — até 7,5% oriundas de indicacoes da Comissao
Diretora da Camara dos Deputados, formalizadas pelo
respectivo Presidente ao Relator-Geral;

IV — até 23,33% oriundas de indicacdes cadastradas pelos
senadores, obedecendo a proporcionalidade partidaria e
cabendo ao lider do partido a formaliza¢dao ao Relator-Geral; e

V - até 56,66% oriundas de indicacoes cadastradas pelos
deputados, obedecendo a proporcionalidade partidaria e
cabendo ao lider do partido a formalizagao ao Relator-Geral.’
(NR)
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Art. 2° Esta Resolugao entra em vigor na data de sua
publicacao.” (grifei)

Com efeito, passado pouco mais de um ano da propositura das
ADPFs em julgamento, reconheco que a ultima medida adotada pelo
Congresso Nacional apresentou avangos para mitigar a amplissima
discricionariedade do Relator-Geral, o qual detinha, até entao, poderes
imoderados na escolha dos beneficiarios das emendas, pela absoluta
auséncia de critérios para a distribuicdo dos recursos entre os
parlamentares e entre regioes e dreas de investimento.

Digo isso porque a auséncia de parametros dava ensejo a destinacao
de valores exorbitantes ao alvedrio do Relator-Geral, ja que inexistia
critério limitador desse tipo especifico de emendas (RP-9), para quem e
onde desejar, dando ensejo a favorecimentos imotivados e descolados

com a diretriz constitucional para o or¢camento e o gasto publicos.

Como se vé, 0 ato normativo supratranscrito prevé que 80% do valor
das emendas RP9 serao destinados a indicagoes dos partidos politicos, de
acordo com o tamanho das suas bancadas, ja que 23,33% serao oriundas
de indicagOes cadastradas pelos senadores e 56,66% cadastradas pelos
deputados.

Para as cupulas das duas Casas do CN destinou-se 15%, ao passo
que, o Presidente e o Relator-Geral da Comissao Mista de Orcamento
poderao lancar mao de 5%, ndo ficando claro quanto cada um destes
ultimos podera indicar individualmente.

Ademais, o recente texto revela que 50% do montante das emendas
de relator devera ser executado "em agOes e servigos publicos de satde,
educacao e de assisténcia social", segundo critério dos proprios
parlamentares.

Constato, contudo, que o novel texto nao estabeleceu regras
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transparentes sobre como os recursos serdo subdivididos entre os
parlamentares, uma vez que cabera ao lider de cada legenda levar a
reparticao a efeito.

Ainda, apesar de indicar um limite financeiro, a nova norma preveé
que ele nao podera ser superior ao valor total das emendas RP6, RP7 e
RP8 (nova redagdao do art. 53 da Resolucao 1/2006-CN, dada pela
Resolugao 3/2022-CN), tratadas nos §§ 11 e 12 do art. 166 da CF, quais
sejam, as individuais e de bancadas, de modo que as emendas RP9
poderdo ser indicadas em patamares muito superiores as demais
espécies, quando avaliadas individualmente. Por oportuno, ao proferir o

seu voto, a Ministra Rosa Weber frisou que

“[...] a legislacao orcamentaria (LDO/2019 e LOA/2019)
restabeleceu a hegemonia do Relator-Geral no processo
orcamentdrio, ampliando substancialmente os valores
destinados as emendas do relator (classificadas sob o indicador
or¢amentario RP 9).

No exercicio financeiro de 2020, mais de 36 (trinta e seis)
bilhoes de Reais foram destinados as emendas parlamentares
em geral, dos quais 20 (vinte) bilhdes de Reais foram
consignados apenas para as emendas do relator. Sozinho, o
Relator-Geral obteve mais recursos do que todos os demais
congressistas, bancadas estaduais e comissoes juntos, além de
uma quantia 157% superior a todas as emendas parlamentares
do ano anterior somadas. Nos exercicios financeiros seguintes,
os valores orcados em emendas do relator mantiveram-se no
patamar de 16,5 bilhoes de Reais.”

Em tempo, de modo razoavel, a Constituicdo Federal limita as
demais espécies de emendas, como as individuais (RP6) e as de bancada
(RP7 e RP8), nos seguintes termos:

“Art. 166. [...]
]
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§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei
orcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e
dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a
metade deste percentual sera destinada a agdes e servicos
publicos de saude.

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

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

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

Como se vé, as emendas individuais (Art. 166, §§ 9° e 11 da CF; RP6)
apresentadas por todos os parlamentares, de oposi¢ao ou da situagao, sao
impositivas, obrigado o Poder Executivo ao seu cumprimento. Da mesma
maneira, as de bancada (Art. 166, § 12 da CF; RP7 e RP8) sao impositivas,
permitindo que blocos parlamentares se unam para reivindicar gastos de

maior amplitude do que os individualmente estabelecidos.
Por outro lado, as emendas do Relator-Geral (RP9), sem previsao

especifica na Constituicao de 1988, da maneira como tem sido utilizadas,

subvertem o espirito do sistema e, em ultimo caso, violam a
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independéncia entre os Poderes da Reptblica, ao retirar do Chefe do
Executivo federal mecanismos que lhe capacitam para legitimamente
obter apoios necessarios para governar, ja que os parlamentares
beneficiados perdem o interesse de negociar.

Outro aspecto chama a atencao da leitura do substancioso voto
proferido pela Ministra Rosa Weber € o fato de o

“[...] processo sistematico de transferéncia das decisoes
orcamentdrias para os proprios parlamentares [...] representa[r]
grave prejuizo a efetividade das politicas publicas nacionais,
considerado o elevado coeficiente de arbitrariedade e o alto
grau de personalismo com que sdao empregados esses recursos
publicos pelos congressistas. Como resultado, tem-se a
pulverizacdao dos investimentos publicos, a precariza¢do do
planejamento estratégico dos gastos e a perda progressiva de
eficiéncia econOmica, tudo em detrimento do interesse
publico.

[...]

Nao havendo como o Executivo contingenciar despesas
oriundas de emendas individuais ou das bancadas estaduais, as
emendas do relator tornaram-se o novo locus destinado as
negociagdes reservadas a construcdo da base de apoio do
Governo no Congresso.

[...]

Enquanto as sucessivas reformas constitucionais (EC n®
86/2015, 100/2019 e 105/2019) ampliaram, exponencialmente, a
participacao do Congresso Nacional na alocacao dos recursos
de destinacao livre (despesas discricionarias),
concomitantemente, em decorréncia de fatores politicos e
econdmicos, o orcamento federal anual passou a destinar cada
vez menos recursos aos investimentos estruturais,
culminando na preocupante marca atingida pelo orcamento
federal de 2022 correspondente ao menor patamar de
investimentos publicos federais em uma década (equivalente a
menos de % do valor previsto no or¢gamento de 2012).
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Nao constitui demasia enfatizar que as emendas
parlamentares, especialmente as emendas de relator, em
grande parte beneficiam apenas acbes de carater local,
destinadas a atender a interesses eleitorais ou favoritismos
individuais de cada parlamentar.

A atuagao de congressistas como se fossem verdadeiros
‘vereadores federais’, favorecendo apenas suas bases eleitorais,
ocasiona a utilizacdo pulverizada de recursos publicos em
atividades estatais de impacto meramente local, com evidente
perda de qualidade e eficiéncia na implementacao de politicas
publicas de interesse nacional; aumento dos custos e da
despesa; distorcao da competitividade entre candidatos; entre
outros incontaveis prejuizos ao interesse publico.

Sob essa perspectiva, constata-se que a utilizacao
indevida das emendas parlamentares para a satisfacio de
interesses eleitorais dos congressistas representa grave
ameaca a consecucdo dos objetivos fundamentais da
Republica consistentes em promover o desenvolvimento
nacional equilibrado e sustentavel; reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e erradicar a pobreza e a marginalizacao
(CF, art. 3%).” (grifei)

Preocupa, ainda, a constatagao a que chegou a eminente Relatora
segundo a qual, “no exercicio de 2022 o orcamento federal estipulou a
quantia de R$ 44 bilhdes para investimentos e, deste valor, R$ 21
bilhdes foram destinados a emendas parlamentares (ou seja, quase 50%
de todo o investimento nacional).” (grifei)

Nessa senda, inclusive, ainda que concluindo de maneira diversa da
Relatora —ja que julgou as ADPFs parcialmente procedentes -, o0 Ministro
Dias Toffoli conferiu interpretacio conforme aos dispositivos
questionados para que sejam observados os principios da transparéncia,
da proporcionalidade, da imparcialidade e da isonomia entre os entes
federativos, obrigando também os Poderes Executivo e Legislativo a

regulamentar, no prazo de 90 dias, a execugao das RP9, observando os
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seguintes critérios:

“1. o Poder Executivo Federal deve publicar, anualmente,
para cada Estado e o Distrito Federal, a relacdo dos programas
estratégicos e projetos prioritarios nos quais, exclusivamente,
devem serem alocadas as emendas de relator, observada a
compatibilidade dessa programacdao com (i) a Constituicao
Federal, especialmente o disposto em seus arts. 3° incisos II e
II, e art. 165, § 79 com o objetivo de promover o
desenvolvimento nacional e reduzir as desigualdades sociais e
regionais); e (ii) com as demais normas pertinentes, como o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentaria
(LDO), os planos nacionais, regionais e setoriais, e os
indicadores socioecondmicos pertinentes;

2. para assegurar o pacto federativo e a isonomia no
tratamento dos entes municipais, estabelecer que o conjunto de
transferéncias discricionarias destinadas a cada Municipio
nao pode wultrapassar, em cada exercicio, o limite
correspondente a 50 % do FPM recebido pelo mesmo; e

3. as emendas parlamentares destinadas ao atendimento
local devem ter papel subsidiario no planejamento nacional e
nio podem inviabilizar as politicas publicas para
atendimento de todo o territério nacional, segundo
indicadores populacionais e socioecondmicos.” (grifos no

original)

Por oportuno, ao discorrer sobre o art. 3° da CF, o Professor José
Afonso da Silva leciona que o caput do referido dispositivo nao se refere a
objetivos de governo, mas do Estado Brasileiro, de modo que, se as metas
proprias de agao de cada governo - e aqui calha incluir o Parlamento que
cada vez mais indica recursos para investimentos — ndo se harmonizarem

com os objetivos fundamentais, serdo inconstitucionais. Para o autor,

“’Objetivo’ é um signo que aponta para a frente, indicando
um ponto adiante a ser alcancado pela pratica de alguma agao —
aqui: acao governamental. ‘Fundamental’, aqui, é adjetivo que
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se refere ao que se tem como mais relevante no momento, ao
que ¢ prioritario e basico. [...] Significa apenas que os objetivos
fundamentais sdo impostergdveis e hao de ser preocupagao
constante da acgdo governamental, porque a Constitui¢ao
entende que sua realizagdo constitui meio de conseguir a
realizacao plena dos fundamentos do Estado Democratico de
Direito [...].”"

Observo, assim, que a falta de planejamento centralizado e
adequado para a distribuicdo de recursos de importante parcela do
orcamento federal, apartados dos grandes projetos nacionais e descolados
dos objetivos fundantes da Republica Federativa do Brasil, constantes do
art. 3° da CF, bem como a auséncia de ampla transparéncia e de
limitagOes proprias apropriadas para o instrumento, geram uma série de
graves impactos sobre o funcionamento do Estado e sobre a vida da

populacao brasileira.

Assim, impossivel para mim nao chegar a mesma conclusdo a que

chegou a Ministra Relatora, no sentido de que estaria

“[..] plenamente comprovado, no caso, que a
instrumentalizagao do mecanismo de emendas do Relator para
a introdugao, no or¢camento, de novas programacoes e despesas
de carater primario, se opoe frontalmente a qualquer tentativa
de conformagao do processo orcamentdrio as diretrizes
constitucionais do planejamento, da transparéncia e da
responsabilidade fiscal. A utilizagdo das emendas do relator
para a inclusdo, na peca orcamentdria, de recursos avulsos
indicados por bancadas ou parlamentares individualizados
quando nao limitados a corregdes e ajustes técnicos [...].

[...] A logica da independéncia entre os poderes ¢é
subvertida, deixando o Poder Executivo, sua capacidade de

agenda e planejamento, a mercé, de maneira desproporcional,

19 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual a Constituicio. 6.ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2009, p. 46.
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as vontades individuais de reduzido grupo de membros do
Poder Legislativo.”

Por isso, no atual estado das coisas, ainda que eu reconheca os
avangos obtidos com a aprovagao do Projeto de Resolucao 3/2022-CN -
sobretudo por atender a algumas preocupagoes ventiladas pelos meus
Pares no curso deste julgamento -, entendo que o mecanismo aqui
atacado tem contribuido para afrontar o principio republicano, viga
mestra da vigente Carta Magna, e aos nao menos importantes postulados
da isonomia, da moralidade e da impessoalidade, que regem a

Administracao Publica.

Isso posto, acompanhando in totum o primoroso voto proferido pela
eminente Relatora, Ministra Rosa Weber, reconheco o prejuizo parcial das
ADPFs 854/DF e 1014/DF, na parte em que impugnam o ja revogado
Decreto 11.190/2022, e julgo procedentes os demais pedidos nelas
formulados e nas ADPFs 850/DF e 851/DF para:

(1) declarar a inconstitucionalidade do desvirtuamento das
emendas do Relator-Geral (RP9), consubstanciado na captura
de relevantes quantias do orgamento federal sem o atendimento
as regras do regime constitucional de emendas e a
transparéncia orgamentaria;

(i1) declarar a inconstitucionalidade do art. 4° do Ato
Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal 1/2021 e da Resolucao 2/2021-CN;

(iif) conferir interpretacao conforme as Leis 14.144/2021 e
14.303/2022 (Leis Orcamentarias Anuais de 2021 e de 2022,
vedando a utilizacao das despesas classificadas sob o indicador
orcamentdrio RP 9 com o propdsito de atender a solicitagcdes de
despesas e indicagoes de beneficidrios realizadas por
Deputados Federais, Senadores da Republica, Relatores da
Comissao Mista de Or¢amento (CMO) e quaisquer “usuarios
externos” nao vinculados aos 6rgaos da Administracao Publica
Federal; e

(iv) determinar as unidades orcamentdrias e 6rgaos da
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Administracdo Publica em geral que realizaram o empenho,
liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o
indicador or¢amentario RP 9, nos exercicios financeiros de 2020
a 2022, no prazo de 90 dias, a publicacao dos dados referentes
aos servigos, obras e compras realizadas com tais verbas
publicas, assim como a identificacdo dos respectivos
solicitadores e beneficidrios.

E como voto.
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