MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL 854 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) :PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE (P-SOL)
ADV.(A/S) : ANDRE BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
ADV.(A/S) : ALBERTO BRANDAO HENRIQUES MAIMONI
INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. DESPESAS PUBLICAS
DECORRENTES DE EMENDAS DO RELATOR DO
PROJETO DE LEI ORCAMENTARIA ANUAL.
PRETENSAO DE INCONSTITUCIONALIDADE
FUNDADA TANTO EM SITUACOES VERIFICAVEIS
NO PLANO OBJETIVO-NORMATIVO (PRATICAS
INSTITUCIONAIS) QUANTO EM ALEGACOES
SOMENTE PASSIVEIS DE CONSTATACAO POR
MEIO DE INVESTIGACAO FATICO-PROBATORIA
(CONDUTAS INDIVIDUAIS). INADMISSIBILIDADE
DO CONHECIMENTO DA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO QUANTO AO SUPOSTO
ESQUEMA DE DESVIO DE VERBAS PUBLICAS
DENOMINADO “TRATORACO”. CONTROVERSIA
CUJA ANALISE DEMANDA APROFUNDADO
EXAME DE FATOS E INSTAURACAO INCIDENTAL
DE FASE DE DILACAO PROBATORIA.
IMPOSSIBILIDADE DE EXAME DE FATOS
CONCRETOS E SITUACOES ESPECIFICAS EM SEDE
DE PROCESSOS DE PERFIL OBJETIVO. EXECUCAO
ORCAMENTARIA E  FINANCEIRA  DAS
EMENDAS DO RELATOR (CLASSIFICADAS PELO
IDENTIFICADOR RP 9). CONSTATACAO
OBJETIVA DA OCORRENCIA DE TRANSGRESSAO
AOS  POSTULADOS  REPUBLICANOS DA
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TRANSPARENCIA, DA PUBLICIDADE E DA
IMPESSOALIDADE NO AMBITO DA GESTAO
ESTATAL DOS RECURSOS PUBLICOS. PRATICAS
INSTITUCIONAIS CONDESCENDENTES COM A
OCULTACAO DOS AUTORES E BENEFICIARIOS
DAS DESPESAS DECORRENTES DE EMENDAS DO
RELATOR DO ORCAMENTO FEDERAL. MODELO
QUE INSTITUI INADMISSIVEL EXCECAO AO
REGIME DE TRANSPARENCIA NO AMBITO
DOS INSTRUMENTOS ORCAMENTARIOS.
MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA, “AD
REFERENDUM” DO PLENARIO.

1. As praticas institucionais e padrdes de
comportamento verificaveis 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 utilizagado 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 abstracao, justificando
a intervencao judicial para a tutela de
direitos fundamentais ou de interesses
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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 infracbes criminais
imputadas a  particulares, servidores
publicos ou autoridades politicas, pois a
apuragao desses fatos, além de envolver
ampla dilacao probatdria, 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
individuais e de bancada e o sistema
andonimo de execucao das despesas
decorrentes de emendas do relator. Isso
porque, enquanto as emendas individuais e
de bancada vinculam o autor da emenda ao
beneficiario das despesas, tornando claras
e verificdveis 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 utilizagdo de rubrica orcamentaria
unica (RP 9), na qual todas as despesas
previstas sao atribuidas,
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indiscriminadamente, a pessoa do relator-
geral do orcamento, que atua como figura
interposta entre parlamentares incognitos e
o or¢amento publico federal.

5. Enquanto a disciplina normativa da
execucao 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 destinatdrios
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 validacdo de praticas
institucionais por Odrgaos 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 destinacdo de recursos
financeiros, com evidente prejuizo do
acesso da populacaio em geral e das
entidades de controle social aos meios
e instrumentos necessarios ao
acompanhamento e a fiscalizagao da gestao
financeira do Estado. Precedentes.
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7. Medida cautelar deferida, “ad
referendum” do Plendrio, para determinar a

adocao das seguintes medidas:

(a) quanto ao orcamento dos exercicios de
2020 e de 2021, ampla publicizacao aos
documentos embasadores da distribuicao
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 do
projeto de lei orcamentdria anual),
implementacao de medidas para que todas
as demandas de parlamentares voltadas a
distribuicdo de emendas de relator-geral,
independentemente da modalidade de
aplicagao, sejam registradas em plataforma
eletrOnica centralizada, em conformidade
com os principios da publicidade e
transparéncia (CF, arts. 37, caput, e 163-A); e

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

descumprimento.

Vistos etc.
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1. Trata-se de arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, com pedido de medida cautelar, proposta pelo PARTIDO
SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL diante do que identifica como atos do
Poder Publico relativos a execugao do orcamento publico federal,
especificamente no tocante as despesas oriundas de emendas do relator-
geral do projeto de lei orcamentaria (classificadas sob o indicador RP 09).

A controvérsia

2. O autor afirma existir um “esquema montado pelo Governo Federal”,
objetivando aumentar sua base politica de apoio no Congresso Nacional.
Esse “esquema” envolveria a atuagao combinada entre o relator-geral do
orcamento e a Chefia do Poder Executivo da Uniao.

Segundo alega, o relator-geral utilizaria seus poderes regimentais
para introduzir a previsao de despesas publicas na LOA mediante
emendas parlamentares (emendas do relator). Essa programacgao
orcamentaria seria utilizada, em momento posterior, para negociar apoio
politico de parlamentares, que seriam contemplados com uma “quota
orcamentdria” (fracao das despesas alocadas no or¢amento por emendas
do relator).

A fracao da quota parlamentar obtida pelos congressistas poderia ser
por eles destinada, individualmente, a suas bases eleitorais, bastando,
para tanto, a simples indicagdo das entidades publicas ou Oorgaos
beneficidrios, por meio de oficios e outras vias informais de comunicagao
encaminhados pelos Deputados e Senadores ao proprio relator-geral do
orcamento ou ao Chefe da unidade orcamentdria competente.

Desse modo, o Executivo (atuando em comunhao de esfor¢os com o
relator-geral do orcamento) teria o instrumento politico-institucional
necessario a cooptagao do apoio politico de congressistas, utilizando-se,
para esse fim, de transferéncias voluntarias de recursos financeiros da
Unidao aos orgaos e entidades selecionados pelos parlamentares
envolvidos nesses supostos acordos.

Alega, ainda, o Partido autor que as emendas do relator-geral nao
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possuem previsao constitucional e que o regimento comum do Congresso
Nacional as disciplina apenas como um instrumento técnico de ajuste
final do projeto de lei a legislacao de regéncia.

Reputa violados, pela forma como adotadas e executadas as
emendas do relator, os preceitos fundamentais regentes da
Administracdo, da execucao do orcamento publico e das financgas
publicas, bem como os principios constitucionais da legalidade, da
moralidade, da eficiéncia e da publicidade.

Sustenta que o desvirtuamento do regime de emendas
orcamentarias, mediante a alocacdo unilateral, pessoal, arbitrdria e sem
transparéncia de recursos publicos, configura afronta direta aos arts. 37,
caput, 163-A, 165 e 166 da Constituicao da Republica.

Argumenta, igualmente, que o condicionamento da liberagao de
recursos contemplados nas aludidas emendas a adesao de parlamentares
aos interesses do Governo em votacgoOes evidencia desvio de finalidade na
distribuicao dos recursos do or¢camento.

3. A alegagio de que presentes o fumus boni juris — evidenciada a
verossimilhanca das alegacbes — e o periculum in mora — ante as
consequéncias imediatas e irreparaveis ao Erario, as politicas publicas e
ao patrimonio publico —, requer a concessao de medida liminar para que

sejam determinadas:

(i) “a imediata suspensido da execu¢do dos recursos
orcamentdrios oriundos do identificador de resultado primdrio n® 9, as
emendas do relator-geral (RP 9) ao or¢camento de 2021”7, e

(ii) “a publicacdo elou juntada nestes autos das informagcoes
pormenorizadas das emendas RP 9, dentre outros com as informagoes
completas relativas aos parlamentares autores das indicagdes, o
detalhamento da destinacdo dos recursos das emendas em 2020 e 2021
e o0s convénios e contratos de repasse e termos de execugio
descentralizadas firmados com recursos orcamentdrios de emenda de
relator-geral (RP 9)”.
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4. No mérito, pugna pela procedéncia da arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, a fim de que seja declarada a
inconstitucionalidade do conjunto de atos do Poder Publico consistente
na execuc¢ao do identificador de resultado primdrio (RP) n® 9 (despesa
discriciondria decorrente de emenda de relator-geral) e, por conseguinte,
das emendas do relator-geral do Or¢amento de 2021.

5. Em suas informagoes oficiais, o Presidente da Republica argui a
inadmissibilidade da arguicdo de descumprimento e requer o
indeferimento do pedido, produzindo nos autos parecer da Consultoria-
-Geral da Unido assim ementado:

“Acao de Descumprimento de Preceito Fundamental 854.
Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de 2021. Indicador de resultado
primario (RP) n° 09. Emenda do relator. Preliminares. Alegacoes
genéricas. Principio da subsidiariedade. Nao ha limitacao
constitucional a emenda de relator. Nao ha que se falar em
auséncia de regulamentacao legal, infralegal ou de vacuo
legislativo para a execucdo das emendas de relator.
Competéncia constitucional dos Poderes Executivo e Legislativo
para o processo de formulagio e execucao do or¢camento
publico.”

6. O Presidente do Congresso Nacional, por sua vez, afirma que a
apresentagao de quaisquer emendas ao projeto de lei orcamentaria
constitui prerrogativa constitucional dos membros do Congresso
Nacional, observadas as restricdes pertinentes a indicagao da fonte de
recursos e a compatibilidade com o plano plurianual e a lei de diretrizes
or¢amentarias (CF, art. 166, §§ 3° e 4°).

Aduz que o teor das emendas do relator e respectivos fundamentos
técnicos e legais sao indicados discriminadamente e publicados no
relatério preliminar antes mesmo de serem aprovadas. Esclarece que a
Portaria Interministerial ME/SeGov-PR n® 6.145/2021, em atencao ao
principio da execugdo orcamentaria equitativa, estende as emendas do

relator o mesmo contingenciamento proporcional previsto no art. 166,
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§ 19, referente as emendas individuais e de bancada.

Defende a observancia dos postulados da publicidade e da
transparéncia com a disponibilizagao nos sites oficiais do Governo
Federal das informagdes sobre a execugao orcamentaria das emendas do
relator.

7. O Advogado-Geral da Unido manifesta-se, preliminarmente, pela
incognoscibilidade desta acao e, quanto ao pedido cautelar, pelo seu
indeferimento:

“Orgamento Publico. Arguicdo dirigida contra a execugao
do indicador de resultado primdrio (RP) n® 09 (despesa
discricionaria decorrente de emenda de relator-geral, exceto
recomposi¢do e correcao de erros e omissoes) da Lei
Orgamentaria Anual (LOA) de 2021. Pretensao de que se
suspenda a execugao das emendas do relator-geral (RP 9)
previstas no orcamento de 2021 e de que se publique as
informacoOes referentes a autoria das indicagdes e a destinacao
dos recursos das emendas do relator em 2020 e 2021.
Preliminar. Inobservancia do requisito da subsidiariedade.
Meérito. Auséncia de fumus boni iuris. A prerrogativa do
Congresso Nacional para definir a alocagao de recursos
orcamentdrios por meio de emendas de relator-geral conta com
amplo respaldo na legislacdo infraconstitucional. O
ordenamento juridico patrio também oferece parametros e
critérios para a boa gestao financeira e para a preservacao do
patrimonio publico, afastando, assim, o risco de fraudes ou
abusos no direcionamento de recursos orgamentarios via
emenda de relator-geral e em sua respectiva implementacao.
Existe, ademais, um extenso rol de normas voltadas a assegurar
a publicidade e a eficiéncia da execugdao das programagoes
orcamentdrias decorrentes dessas emendas. Esferas proprias de
atuacao dos Poderes Executivo e Legislativo. Necessidade de
autocontencao do Poder Judiciario. Auséncia de periculum in
mora. Manifestacdo pelo ndo conhecimento da presente
arguicao e, quanto ao pedido de medida cautelar, pelo seu
indeferimento.”
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8. O Procurador-Geral da Republica também opina pelo nao
conhecimento da acao e pelo indeferimento da pretensao cautelar:

“CONSTITUCIONAL. FINANCEIRO. ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. LEI
ORCAMENTARIA ANUAL DE 2021. EMENDAS DO
RELATOR-GERAL (RP 9). SUBSIDIARIEDADE. FATOS E
PROVAS. MATERIA INTERNA CORPORIS. ORCAMENTO
SECRETO. INEXISTENCIA. 1. Nio se conhece de arguicio de
descumprimento de preceito fundamental quando cabivel, na
hipotese, agao direta de inconstitucionalidade. 2. A pretensao de
obrigar o Poder Publico a divulgar, previamente, os critérios
estabelecidos em lei (art. 86 da Lei 14.116/2020 - LDO de 2021)
para a distribuicdo de recursos orcamentarios, é invidvel na
ADPF, ante a inexisténcia de questao constitucional e ante o nao
atendimento da regra da subsidiariedade (Lei 9.882/1999, art. 42,
§ 1°. 3. Invidvel proceder-se, em controle concentrado de
constitucionalidade, a andlise de fatos e provas. 4. Arguicao de
descumprimento de preceito fundamental nao serve para
impugnacdao de matéria interna corporis do Congresso
Nacional, qual seja, o RP9.”

Feito este breve relato, analiso a presenca dos pressupostos de
admissibilidade da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental.

Legitimidade ativa
9. Presente a legitimidade ativa ad causam da agremiagao partiddria
autora da arguicao de descumprimento, nos termos dos arts. 2°, I, da

Lei 9.882/1999 e 103, VIII, da Constitui¢ao da Republica.

Cabimento da arguicdio de descumprimento de preceito
fundamental

10
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10. Reputo cabivel, em parte, a presente arguicio de
descumprimento de preceito fundamental na medida em que visa, na
forma do art. 1%, caput, da Lei 9.882/1999, a evitar ou reparar lesdes a
preceitos fundamentais resultantes de ato do Poder Publico.

Consabido que a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental desempenha, no conjunto dos mecanismos de protecao da
higidez da ordem constitucional, especifica fun¢ao de evitar, a falta de
outro meio eficaz para tanto, a perenizagao no ordenamento juridico de
comportamentos estatais — ostentem eles ou nao a natureza de atos
normativos — contrarios a um identificaAvel ntcleo de preceitos —
principios e regras — tidos como sustentaculos da ordem constitucional
estabelecida.

O descumprimento de preceito fundamental, acionador do singular
mecanismo de defesa da ordem constitucional (art. 102, § 1°, da Carta
Politica) que é a ADPF, manifesta-se na contrariedade as linhas mestras
da Constituicao, aquilo que, mesmo nao identificado com esta ou aquela
fracao do texto positivado, tem sido metaforicamente chamado, por
escolas do pensamento juridico, de seu espirito. Pilares de sustentagao,
explicitos ou implicitos, sem os quais a ordem juridica delineada pelo
Poder Constituinte, seja ele originario ou derivado, ficaria desfigurada na
sua propria identidade.

Nessa ordem de ideias, tenho por inequivoco que a lesdo aos
postulados fundamentais pertinentes ao principio republicano,
a publicidade e a impessoalidade dos atos da Administracao Publica e
ao regime de transparéncia na aplicacdo de recursos financeiros do
Estado, considerada a posicao de centralidade por eles ocupada no
complexo deontoldgico e politico consubstanciado na Constituicao,
mostra-se passivel de desfigurar a prdopria esséncia do regime
constitucional patrio.

11. Tendo em vista estarem em discussao praticas institucionais
atribuidas ao Presidente da Republica e a membros do Congresso
Nacional, impoe-se tecer algumas consideragdes quanto a possibilidade

11
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da subsuncao dessa hipdtese a nogao de atos de poder (Lei n® 9.882/99,
art. 1°, caput).

Nao ha davida de que todas as agOes de controle concentrado de
constitucionalidade, independentemente da via eleita (ADI, ADC, ADO
ou ADPF), sempre instauram processo objetivo de fiscalizagao normativa
abstrata, pois a propria Constituigao exige que os atos estatais sujeitos a
essa especial modalidade de controle judicial sejam dotados de
autonomia e de densidade normativa primaria.

Nessa linha, a jurisprudéncia desta Corte tem acentuado a
inadmissibilidade da instauracio do processo de controle de
constitucionalidade em face de atos de efeitos concretos ou de normas de
carater meramente regulamentar, mesmo em sede de arguicao de
descumprimento de preceito fundamental. Confiram-se os seguintes
precedentes - ADPF 93-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal
Pleno, j. 20.5.2009, DJe 07.8.2009; ADPF 169-AgR, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski, Tribunal Pleno, j. 19.9.2013, DJe 14.10.2013 -, de que

transcrevo excerto:

“(...) 2. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(STF) firmou-se no sentido de que a ADPF ¢, via de regra,
meio inidoneo para processar questdes controvertidas
derivadas de normas secundarias e de carater tipicamente
regulamentar (ADPF-AgR 93/DF, Rel. Min. Ricardo
Lewandowski).

(ADPF 210 AgR, Relator(a): TEORI ZAVASCKI, Tribunal
Pleno, julgado em 06/06/2013, PROCESSO ELETRONICO DJe-
119 DIVULG 20-06-2013 PUBLIC 21-06-2013)

A possibilidade de sujeicdo dos atos do Poder Publico ao controle
objetivo de constitucionalidade, segundo a diretriz firmada por esta
Corte, nao pressupoe a necessidade das normas impugnadas ostentarem,
no plano formal, o “status” de lei ou de ato normativo primario,
mostrando-se suficiente, para esse fim, a presenca de conteudo

normativo primario evidenciado pelos atributos da autonomia, da

12
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generalidade, da impessoalidade e da abstracao (ADI 2321, Rel. Min.
Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 25.10.2000, DJe 10.5.2005; ADI 4874, sob
a minha relatoria, Tribunal Pleno, j. 01.02.2018, DJe 01.02.2019; ADI 5543,
Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 11.5.2020, DJe 26.8.2020).

Especificamente quanto ao processo legislativo orcamentario,
matéria objeto desta arguicao de descumprimento, ja prevaleceu nesta
Corte entendimento no sentido da inadmissibilidade do controle de
constitucionalidade em abstrato de leis orcamentarias, considerada a
circunstancia de tais atos legislativos, embora revestindo-se do status
formal de lei, possuirem destinatarios certos e objeto determinado
(efeitos concretos), esgotando sua eficacia na previsao de receitas e na
autorizacdo para a realizacao de despesas e para a abertura de créditos
adicionais (ADI 1.640-QO, Rel. Min. Sydney Sanches, Tribunal Pleno,
j- 12.02.1998, DJe 03.4.1998; ADI 2.484-MC, Rel. Min. Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, j. 19.12.2001, DJe 14.11.2013; ADI 3.652, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, j. 19.12.2006, DJe 16.3.2007).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, contudo, evoluiu
para assentar a possibilidade do controle de constitucionalidade de leis
orcamentarias sempre que o conteudo das normas impugnadas, indo
além dos juizos politico-administrativos de alocagao de recursos
financeiros, transcende o campo da eficdcia concreta, projetando-se no
plano da materializacao de atos de aplicacdo primaria da Constituicao
(ADI 2.925-MC, Red. p/ acérdao Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j.
19.12.2003, DJe 04.3.2005; ADI 4.048-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno, j. 14.5.2008, DJe 22.8.2008; ADI 4.049-MC, Rel. Min. Ayres
Britto, Tribunal Pleno, j. 05.11.2008, DJe 08.5.2009):

“(...) 1. Leis orcamentarias que materializem atos de
aplicagao primdria da Constituicito Federal podem ser
submetidas a controle de constitucionalidade em processos
objetivos. Precedentes.

(ADI 5449 MC-Ref, Relator(a): TEORI ZAVASCK]I,
Tribunal Pleno, julgado em  10/03/2016, PROCESSO
ELETRONICO DJe-077 DIVULG 20-04-2016 PUBLIC 22-04-
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2016)

Aprofundando essa compreensao quanto aos limites do objeto do
controle concentrado de constitucionalidade, o Supremo Tribunal Federal
reconheceu possivel o ajuizamento de arguicao de descumprimento em
face da constatacdo objetiva da existéncia, no ambito do sistema
penitenciario nacional, de quadro de violagdes massivas e persistentes a
direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e auséncia de
politicas publicas eficientes, caracterizado como “estado de coisas
inconstitucional”, a exigir a adogao de medidas amplas pelos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidario (ADPF 347-MC, Rel. Min. Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, j. 09.9.2015, DJe 19.02.2016).

Naquele julgamento, o Supremo Tribunal Federal nao se restringiu
ao controle de leis ou atos normativos especificos em face do texto
constitucional. Na realidade, o Supremo Tribunal Federal reconheceu que
o quadro de inconstitucionalidades instaurado resultava de causas
estruturais, decorrentes de praticas institucionais incompativeis com a
tutela dos direitos fundamentais das pessoas encarceradas e de
comportamentos, ativos ou omissivos, atribuidos aos Poderes Politicos
da Uniao, dos Estados e do Distrito Federal.

A constatagdo objetiva da existéncia de um “estado de coisas
inconstitucional” no sistema penitencidrio brasileiro teve como
fundamento nao apenas a verificagdo da insuficiéncia de politicas
publicas voltadas a tutela da populacao carcerdria, mas especialmente a
ocorréncia generalizada, em todo o territdrio nacional, de praticas
institucionais e omissdes sistémicas violadoras dos direitos
fundamentais dos presos quanto ao respeito a sua dignidade e ao dever
de protecao a sua integridade fisica e moral.

Evidencia-se, desse modo, a evolucdo jurisprudencial desta Corte
no sentido de reconhecer possivel, no ambito dos processos de controle
concentrado de constitucionalidade, especialmente na arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, o controle de praticas
institucionais e comportamentos, ativos ou omissivos, atribuidos aos

Poderes Publicos, quando os atos do poder publico impugnados,
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transcendendo interesses meramente individuais, ostentam os atributos
da generalidade, da impessoalidade e da abstracao, justificando a
intervencao judicial para a tutela de direitos fundamentais ou de
interesses politicos e juridicos socialmente relevantes.

Na linha dessa orientacdo, o Supremo Tribunal Federal entendeu
cabivel o exercicio do controle concentrado de constitucionalidade sobre
violacoes generalizadas e omissdo estrutural do Poder Publico na
adogao de medidas para a reducao da letalidade policial (ADPF 635-MC,
Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 18.8.2020, DJe 21.10.2020) e
também em relacao a falhas e omissées do Poder Publico no combate a
pandemia da COVID-19 entre os Povos Indigenas (ADPF 709-MC-Ref,
Rel. Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, j. 05.8.2020, DJe 07.10.2020).

Em todos esses precedentes, esta Suprema Corte enfatizou a
possibilidade da utilizagao das agoes de fiscalizagao normativa abstrata,
notadamente a ADPF, como instrumentos de controle objetivo de
praticas institucionais e comportamentos estatais atentatérios aos
preceitos constitucionais fundamentais.

No caso, anoto que a impugnacao nao se dirige contra ato especifico
ou omissao estatal determinada. Volta-se contra praticas
institucionalizadas e omissdes sistémicas atribuidas a orgaos dos
Poderes Executivo e Legislativo, pertinentes a execucao financeira e
or¢amentdria das despesas decorrentes de emendas do relator.

Reputa-se violado o principio republicano em face de
comportamentos institucionais incompativeis com os principios da
publicidade e da impessoalidade dos atos da Administracao Publica e
com o regime de transparéncia no uso dos recursos financeiros do
Estado.

Entendo, pois, diante do alegado na inicial, devidamente
enquadrada a pretensao de inconstitucionalidade fundada em lesao a

preceito fundamental.

Impossibilidade da apuracdo judicial da autoria e da materialidade
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de fatos criminosos e de atos de improbidade por meio das vias
objetivas de controle de constitucionalidade

12. Ha a considerar, quanto aos limites desta demanda, que o pedido
formulado pelo partido arguente diz respeito tanto a situagoes
verificaveis no plano objetivo-normativo (praticas institucionais) quanto
a alegacOes somente passiveis de constatacao por meio de investigacao
fatico-probatdria (condutas individuais).

Refiro-me, na segunda hipdtese, as alegacdes envolvendo supostos
desvios financeiros e crimes contra a administra¢ao publica praticados no
contexto do que o autor denominou de “tratoraco” (suposto esquema de
aquisicao de bens superfaturados com verbas oriundas de emendas do
relator).

Nesse ponto, a violagao de preceito fundamental apontada pelo
autor consiste na alegacao de que as transferéncias voluntarias da Uniao
decorrentes das emendas do relator estariam sendo destinadas a entes
municipais para fins de aquisicdo de bens superfaturados em licitagoes
fraudadas.

Diante da auséncia de quaisquer elementos objetivos de prova,
o autor requer a instauragao de fase probatoria nos autos desta arguicao
de descumprimento para que seja oportunizada a producao “de toda
modalidade de prova em direito admitido”, inclusive pericial.

O autor, como se v€, nao dispde de elementos de informacao aptos a
veicular, no ponto, uma pretensao de ordem objetiva.

Ao contrario da impugnacdao dirigida contra o processo
orcamentario de execuc¢ao das emendas do relator (fundado em leis,
resolucoes, atos normativos e costumes administrativos verificaveis
objetivamente), a pretensao voltada a apuragao de fatos criminosos e atos
ilicitos envolvendo o suposto esquema denominado “tratoraco” nao
comporta analise compativel com o procedimento especial do controle
concentrado de constitucionalidade.

Na realidade, quanto a esse aspecto, a arguicao de descumprimento
¢ veiculada com o propdsito de instaurar verdadeira investigacao em
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torno de fatos incertos (aquisi¢ao de bens superfaturados), pessoas
indeterminadas (agentes estatais e particulares envolvidos na fraude a
licitacdo) e atos revestidos de elevado coeficiente politico (destinacao de
programacgoes or¢amentarias).

A natureza juridica dos processos de indole objetiva nao se mostra
compativel 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 dilacao
probatodria, também exige a observancia dos postulados que informam o
devido processo legal, especialmente o contraditorio e a ampla defesa.

Inviavel, desse modo, no ambito da arguicao de descumprimento,
a apuracao de ilicitos penais ou de violagdes funcionais decorrentes de
comportamentos individuais ou multitudindrios, dolosos ou culposos,
cuja analise exija cogni¢ao ampla e exauriente, em conformidade com os
postulados informadores do contraditorio substancial e da ampla defesa,
inclusive do direito a prova. Nessa linha de entendimento, esta Corte tem
afirmado que o processo de fiscalizagdo normativa abstrata nao pode ser
utilizado como indevido sucedaneo alternativo as vias processuais

ordinarias:

“Descabe transformar estas arguicbes, porém, em
sucedaneo de meios de impugnacdo proprios do processo
penal e transferir para elas discussdes que tém sede
apropriada em investigacOes e acbes penais, a fim de nao se
preparar subversio do devido processo legal. No momento
adequado, se for o caso e houver necessidade de o Ministério
Publico Federal adotar medidas processuais penais em face do
ex-Presidente ou de outros cidadaos brasileiros, nos respectivos
procedimentos € que terdo lugar discussdes profundas sobre
possiveis ilicitos penais, sobre validade de meios probatdrios e
sobre efeitos penais dos atos ali descritos.”

(ADPF 390, Relator(a): TEORI ZAVASCKI, decisao
monocratica, julgado em 04.4.2016, DJ 05.4.2016)
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“A parte a discussio sobre a validade das normas
objetivas, as demais questdes subjacentes, de natureza fatica e
concreta, deverao ser submetidas a apreciacdo das instancias
ordinarias. E impraticavel na via processual da acio direta a
instauracdo de dilacdo probatoria profunda, para a
averiguacdo de fatos que nado dizem respeito a
constitucionalidade em abstrato da norma objeto da a¢ao.”

(ADI 5.353-MC, Relator(a): ALEXANDRE DE MORAES,
decisao monocratica, julgado em 04.4.2016, DJ 05.4.2016)

“(...) 1. Ha impossibilidade de controle abstrato da
constitucionalidade de lei, quando, para o deslinde da
questdo, se mostra indispensavel o exame do conteido de
outras normas juridicas infraconstitucionais de lei ou matéria
de fato. Precedentes.

2. Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade. Violacao ao art.
33 do ADCT/CF-1988 e ao art. 5° da EC n® 3/93. Alegacao
fundada em elementos que reclamam dilacdo probatoria.
Inadequacao da via eleita para exame da matéria fatica.

3. Ato de efeito concreto, despido de normatividade, ¢é
insuscetivel de ser apreciado pelo controle concentrado. Acao
direta nao conhecida.

(ADI 1523, Relator(a): MAURICIO CORREA, Tribunal
Pleno, julgado em 05.11.1997, DJ 14.5.2001 PP-00189 EMENT
VOL-02030-01 PP-00203 REPUBLICACAO: DJ 18-05-2001 PP-
00063)

Nessa linha, a manifestacaio formulada nestes autos pelo
Procurador-Geral da Republica, em parecer no qual enfatiza a
necessidade de analise de fatos e ampla producao probatoéria para a
efetiva demonstracao da veracidade das alegacdao que dao suporte a esse
pedido:

“Outro ponto que conduz ao nao conhecimento das

ADPFs ¢é a inviabilidade de se proceder, em controle
concentrado de constitucionalidade, a analise de fatos e
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provas. Questdao central das narrativas dos requerentes é o
suposto favorecimento de parlamentares na execugao, pelo
Poder Executivo, das programagdes incluidas na lei
orcamentdria pelas emendas do relator-geral.

Acontece que a comprovacao desse favorecimento
indevido demanda, necessariamente, a analise de fatos e a
producao de amplo acervo probatdrio. A execucdo
orcamentdria das emendas do relator-geral precisaria, por
exemplo, ser avaliada uma a uma.

O Supremo Tribunal Federal ndo é, maxime na via da
ADPEF, a instancia adequada para tal mister. Como reconheceu
o proprio autor da ADPF 850, “o cumprimento dessa exigéncia
primordial de governanga [requer] um longo e gradativo processo de
superacdo”. Processo que ha de incluir, sem duavida, o Tribunal
de Contas da Unidao - TCU, orgao constitucionalmente
incumbido de auxiliar o Congresso Nacional na “fiscalizagio
contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da administracido direta e indireta” (CF, art. 70,
caput).

A proposito, como mencionou o Partido Socialismo e
Liberdade - PSOL em peticdo na ADPF 854 (documento
eletronico 46), o TCU ja estd atento a necessidade de
“uniformizagdo da sistemdtica de transferéncia aos entes subnacionais
beneficidrios” dos recursos incluidos no orcamento da Unido
pelas emendas do relator-geral (RP 9).

O tema, portanto, ja é objeto de analise do TCU, érgao
que exerce o controle orcamentario da Unido. Nesse cenadrio,
qualquer decisdo sobre o assunto, tomada nestas ADPFs, seria
precipitada, pois ausentes elementos probatdrios

indispensaveis.”

Por idénticas razdes, ainda que em mandado de seguranca, a
eminente Ministra Carmen Lucia, em recente decisao (proferida em
14.7.2021), ndo conheceu da agdo constitucional, de sua relatoria (MS
37.964/DF), impetrado por Deputado Federal contra atos supostamente
praticados pelo Presidente da Republica consistentes em confecgao de
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“um orcamento secreto para a distribuicdo de verbas da Unido, previsto
na Lei de Diretrizes Orcamentarias para determinar emendas a parlamentares de
sua base aliada, sem que isso estivesse especificado no Orcamento anual
apresentado ao Congresso Nacional para aprovagio”. Destaco a seguinte
passagem de referida decisao:

“6. O impetrante fundamenta-se em noticias da
imprensa, as quais ndo sao sequer juntadas, apontando, de
modo genérico e inespecifico, supostas negociacdes politicas
levadas a efeito pelo Presidente da Reptublica para a execucao
de um orcamento secreto para a distribuicdo de verbas da
Unido, previsto na Lei de Diretrizes Orcamentdrias para determinar
emendas a parlamentares de sua base aliada, sem que isso estivesse
especificado no Or¢amento anual apresentado ao Congresso Nacional
para aprovagio (fl. 2, e-doc. 1).

Também afirma ser o Ministério do Desenvolvimento
Regional, responsdvel pela liberagido da verba solicitada e que atende
prontamente aos parlamentares que, em tese, participaram de um
acordo para a elei¢cdo das mesas de ambas as casas legislativas (fl. 3, e-
doc. 1).

Assevera, ainda, suposta ilicitude atribuida ao relator do
orcamento federal ao asseverar que as emendas de relator sdo
todas inconstitucionais,(...), mas cabe ao STF, se provocado, suspender
de imediato a execugdo. Por serem regimes excepcionais ao
Orcamento, somente poderiam ser permitidas as emendas individuais
ou de bancadas de Estados, sequndo as limitagoes previstas no art. 166
da Constituicdo (fl. 7, e-doc. 1).

As graves imputacdes formuladas na inicial nao tém
densidade juridica nem comprovacao fatica para fundamentar
a impetracdo de mandado de seguranga. Para essa a¢do exige-
se prova pré-constituida, apresentada no ato da impetracao, a
descricao de ato coator de inequivoca atribui¢cao da autoridade
impetrada, que ameacaria ou lesaria direito liquido e certo do
impetrante, tudo demonstrado de plano. Tais requisitos nao
sao verificados neste caso.” (destaquei)
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Ao wutilizar, na espécie, indevidamente, a via da arguicdao de
descumprimento, objetivando a apuragao de supostos ilicitos praticados
por agentes publicos e particulares, a agremiagao partidaria busca, de
maneira heterodoxa, a condenac¢ao objetiva dos acusados, com base em
noticias jornalisticas, sem atencao aos postulados que informam o devido
processo legal, sequer oferecido o direito de defesa.

Nesse contexto, por se mostrar invidvel a apuragao de
responsabilidade civil, penal ou politico-administrativa no ambito de
processo de controle concentrado de constitucionalidade, nao conheco da
arguicao de descumprimento na parte em que impugna comportamentos
individuais e  concretos alegadamente  configuradores de

comportamentos ilicitos.

Requisito da subsidiariedade

13. A presente arguicao tampouco esbarra no oObice processual —
pressuposto negativo de admissibilidade — do art. 4%, § 1%, da Lei n®
9.882/1999 (“Ndo serd admitida arquicdo de descumprimento de preceito
fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade”).

Restou demonstrada, ao menos em juizo delibatdrio, a insuficiéncia
dos meios processuais ordindrios para imprimir solugao satisfatdria a
controvérsia posta. E que prestigiada, na interpretacio daquele
dispositivo, a eficacia tipica dos processos objetivos de protecao da ordem
constitucional, vale dizer, a eficacia erga ommnes e o efeito vinculante
proprios ao controle abstrato de constitucionalidade. Nessa linha, a
chamada cldusula de subsidiariedade exige a inexisténcia de outro meio
capaz de sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz e definitiva,
vale dizer, de outra medida adequada no universo do sistema
concentrado de jurisdicao constitucional (ADPF 33, Rel. Min. Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, j. 29.10.2004, DJe 06.8.2004).

14. Superadas as questoes preliminares, analiso a pretensao sob a

perspectiva estritamente objetiva da conformagao, ou nao, do modelo de
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elaboracao e execugao das despesas oriundas de emendas do relator geral
do orcamento (RP 9) aos principios constitucionais que informam a
atuacao da Administracao Publica.

Emendas de relator

15. A controvérsia posta diz com a andlise da compatibilidade dos
procedimentos legislativos e executivos pertinentes as emendas do
relator do projeto de lei orcamentaria anual com os ideais republicanos
da transparéncia e do controle social dos gastos publicos.

Afirma-se inexistirem critérios juridicos definidos quanto as
despesas decorrentes de emendas do relator. Segundo alega o autor, essa
indefini¢do daria ensejo a utilizagao indevida do indicador de despesa
primaria (RP n® 9) como instrumento do relator-geral do or¢camento para
alocar os recursos a serem empregados no denominado esquema do
“orcamento paralelo”.

Sustenta-se, ainda, que as emendas do relator jamais poderiam ser
destinadas a aquisi¢ao de bens e a prestagao de servigos publicos, pois
essa modalidade de emenda parlamentar teria como finalidade exclusiva
a correcao de erros materiais e a formulacdao de ajustes técnicos no
orcamento.

16. Nos termos do art. 165 da CF, a iniciativa das leis orcamentarias €
privativa do Presidente da Republica (plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual).

As propostas serao apreciadas pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma regimental (CF, art. 166), cabendo a Comissao mista
permanente (Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizagao — CMO) examinar e emitir parecer sobre os projetos de leis
orcamentarias e sobre as emendas parlamentares (CF, art. 166, caput e §§
1% 1, e 2°) e exercer o acompanhamento e a fiscalizagao orcamentdria (CF,
art. 166, caput e §§ 1%, I).

As emendas parlamentares ao orcamento possuem autorizagao
constitucional e objetivam viabilizar a participagio dos Deputados
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Federais e Senadores na elaboragao da peca orcamentaria (CF, art. 166).

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

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

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

17. As atribuigoes tradicionalmente exercidas pelo relator-geral do
orcamento, no entanto, sofreram alteracdo substancial sob a égide da
Resoluc¢ao CN n® 1/2006. Por meio desse diploma regimental, o Congresso
Nacional ampliou os poderes do relator-geral do orgamento,
especialmente quanto ao contetido e a finalidade das emendas por ele
apresentadas.

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

Especificamente para o exercicio de 2021, o Plenario da CMO, ao
aprovar o parecer preliminar sobre o projeto de Lei Or¢amentaria Anual,
autorizou o relator-geral a propor emendas destinadas a atender, nos
termos do art. 144, 111, da Resolucao n® 1/2006, as seguintes finalidades:

Parecer (CN) n® 2/2021

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

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

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

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

V. alocagdo de recursos em programagoes que tenham

carater nacional e se destinem:

a. as agoes e servigos publicos de satde;

b. a implantagao, ampliacdo e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de 4gua e de esgotamento
sanitdrio em municipios com populagao até 50.000
habitantes;

c. a garantia do cumprimento da missao
constitucional de Defesa Nacional, em consonancia com as
diretrizes da Estratégia Nacional de Defesa, bem como a
protecdo, a ocupagao e ao desenvolvimento de 4reas
localizadas nas faixas de fronteira, incluindo melhorias na
infraestrutura local;
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d. a realizacdo de estudos, projetos e investimentos
de infraestrutura logistica, social, urbana e hidrica;

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

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

g. a expansao e ao funcionamento de Institui¢cdes
Federais de Ensino Superior, Instituicoes Federais de
Educacao Profissional e Tecnoldgica, prestacdo de ensino
nos colégios militares, e ao desenvolvimento da educagao
basica;

h. a implantacdo e modernizacdo de infraestrutura
para esporte educacional, recreativo e de lazer, e a
ampliacdo e qualificagdo do acesso da populagao ao
esporte e ao lazer;

i. ao desenvolvimento e promocao do turismo e da
cultura; j. as agOes abrangidas pelo Programa Moradia
Digna;

k. ao atendimento de despesas de que trata o art. 107,
§ 6%, do ADCT, e ao ajuste do resultado primario;

1. as acoes de defesa civil;

m. ao apoio a modernizacdo das institui¢oes de
segurancga publica e ao fortalecimento da Politica Nacional
de Seguranca Publica;

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

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

p. a implantagao, ampliacao e melhoria de sistemas
publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento
sanitario;
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q- a protecdo, ao apoio ao desenvolvimento e
controle ambiental, e a promogao e defesa das
comunidades indigenas;

r. as acOes de ciéncia e tecnologia;

s. as subvengOes econdmicas das renegociagoes das
operagoes de crédito rural decorrentes da prorrogagao da
Lei n® 13.340/2016;

t. a aquisicdo de terras e ao desenvolvimento de
assentamentos rurais, a regularizacao fundidria e a
assisténcia técnica e extensao rural;

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

v. a estudos, pesquisas e geracao de informacoes
sobre trabalho, emprego e renda, a fiscalizagao de
obrigacoes trabalhistas e a inspecao em seguranca e saude
no trabalho, no ambito do Ministério da Economia.”

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

E importante destacar que a alocagio orcamentaria de receitas e
despesas, por meio de emendas parlamentares, para o fim de atender as
finalidades previstas em referido catdlogo de acOes estatais, decorre de
juizo discriciondrio dos congressistas. Cuida-se de escolhas de carater
politico, porém sujeitas aos limites proprios a uma discricionariedade de
natureza regrada, especialmente em face das restri¢gdes decorrentes do
texto constitucional (CF, art. 166, §§ 3° e 4°) e dos critérios e parametros
previamente estabelecidos no parecer preliminar (Resolu¢aio CN n®
1/2006, art. 144, 111 e paragrafo tinico).

18. Como dito, as emendas do relator surgiram como instrumento de
ajuste técnico no projeto de lei orcamentéria e, com a Resolugao CN n®
1/2006, adquiriram, também, a funcdo de viabilizar a alocacao de

despesas no orgamento para atender as finalidades previstas no parecer
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preliminar.

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

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

Somente no exercicio financeiro de 2020, a lei orcamentdaria anual
passou a contar com identificador de despesa prdprio para as emendas
do relator, em conformidade com o disposto na Lei n°® 13.898/2019 (LDO
2020), que, inovando quanto a esse aspecto, instituiu o codigo de
classificagdo orcamentaria RP 9, por meio do qual sao especificadas as
dotagoes pertinentes as emendas de relator.

Além de relacionar as despesas oriundas de emendas do relator,
o identificador RP 9 também tem o propdsito de segregar as verbas
destinadas a meros ajustes técnicos no orcamento daquelas pertinentes
as acoes e servicos previstos no parecer preliminar.

19. A partir da insercao do classificador RP 9 na lei or¢amentaria,
tornou-se possivel ao Tribunal de Contas da Unido realizar analise
especifica e detalhada quanto aos fatos referentes a execugao
orcamentaria e financeira das emendas do relator.

Os resultados desse exame foram revelados pelo Tribunal de Contas
da Unido no julgamento do TC 014.922/2021-5, Rel. Min. Walton Alencar
Rodrigues, j. 30.6.2021, em cujo ambito foi aprovado o parecer prévio
sobre as contas do Presidente da Republica referentes ao exercicio de
2020.

Em referido parecer prévio, a Corte de Contas constatou, em
comparagao ao exercicio financeiro anterior, ampliacdo exponencial nao

apenas na quantidade de emendas de relator apresentadas (aumento de
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523%), mas também nos valores consignados (aumento de 379%),
in verbis:

“Embora em 2020 as emendas de relator-geral tenham
totalizado R$ 151,33 bilhoes, cumpre registrar que 80% deste
valor (R$ 121,21 bilhoes) se referem a emendas de ordem
técnica (mudanca de fonte e outros ajustes previstos no art. 144
da Resolugao 1/2006-CN), nao classificadas com identificador
de resultado primadrio especifico. Os 20% restantes (R$ 30,12
bilhdes) dizem respeito a emendas RP-9, que decorreram de
especificagbes havidas no Parecer Preliminar do relator-geral,
submetido e apreciado pela CMO.

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

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

Nao obstante o expressivo valor dos recursos publicos consignados
sob a rubrica RP 9, verificou-se, ainda, a inobservancia de quaisquer
parametros de equidade ou padrdes de eficiéncia na eleicao dos 6rgaos e
entidades beneficiarios dos recursos alocados, restando constatada a

inexisténcia de critérios objetivos, definidos conforme os principios da
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legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (CF, art.
37, caput), aptos a orientar a destinacao dos recursos identificados pelo
classificador RP 9:

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

Em respostas as diligéncias realizadas de forma
centralizada a Presidéncia da Republica e ao Ministério da
Economia, foram apresentados documentos produzidos por
diversos orgaos e entidades, dificultando a comparabilidade
dos dados, dada a multiplicidade de procedimentos e respostas
apresentadas.

O MDR, por exemplo, destinatdrio da maior parte das
emendas aplicadas diretamente pela Unido, esclareceu que
toda comunicacdo com o relator-geral do orcamento ocorreu
por meio da Assessoria Especial de Rela¢Oes Institucionais
(AESPRI), com registro em processo administrativo especifico,
por acao orcamentdria, no sistema eletronico de informacdes da
Pasta (SEI) que, em 2020, geriu 31 agOes orcamentdrias
provenientes de emendas de relator-geral (RP-9), totalizando R$
8,33 bilhoes.

Nos demais orgaos, ha evidéncias de que foram adotados
procedimentos diversos para distribuicio de emendas RP-9
entre os entes subnacionais. H4 casos em que o relator-geral
tanto encaminhou oficio com planilha ao Ministro-Chefe da
Segov (peca 43, p. 58-64), quanto enviou oficio ao Ministro da
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Defesa com solicitacao de abertura de programa na Plataforma
+Brasil a fim de cadastrar propostas de pleiteantes (pega 33, p.
37). Em outras situacdes, parlamentares — que nao o relator-
geral — encaminharam oficios ou mensagens de suas
assessorias aos ministérios responsaveis pela implementacao
da politica pablica ou a Secretaria de Governo da Presidéncia
da Republica (Segov), com indicacao dos entes da Federacao a
serem aquinhoados com emendas RP9. Evidéncias nesse
sentido foram apresentadas, em resposta as diligéncias
realizadas no ambito do TC 000.797/2021-9, pelo Ministério da
Defesa (pega 33, p. 35-44) e pelo Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento-Mapa (peca 42, p. 263-290).

Apesar da resposta da SOF, as informacdes extraidas das

respostas as diligéncias expéem a inexisténcia de

procedimentos sistematizados para o monitoramento e

avaliacao dos critérios de distribuicio de emendas RP-9, tal

como ocorre, por exemplo, com as emendas individuais por
meio do Siop. Se considerarmos o volume expressivo dos
valores empregados em politicas publicas relevantes, tais como
saude, educacao, seguranca publica, dentre outras, aumentase o
risco sobre a efetividade do planejamento governamental, bem
como se coloca em risco a execugao das metas, prioridades e até
dos percentuais minimos de alocacdo de despesas estipulados
na Constituicao Federal.”

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

“A Casa Civil e o Ministério da Economia nao dispoem
de informacgbes centralizadas sobre como os Orgaos e
entidades federais recebem e atendem as demandas dos
parlamentares para alocacao das emendas RP-9. Tal realidade

nao se revela compativel com a finalidade de se manter um
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Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal, que
compreende as atividades de elaboragao, acompanhamento e
avaliacao de planos, programas e orcamentos, e de realizagao
de estudos e pesquisas socioecondmicas, cujo 0rgao central é o
Ministério da Economia, nos termos dos arts. 3° e 4° da Lei
10.180/2001, ao qual os O&rgaos setoriais e especificos de
orcamento ficam sujeitos a orientagao normativa e a supervisao
técnica (art. 4°, § 39).

Nesse cendrio de auséncia de divulgacdo dos critérios
objetivos e de instrumento centralizado de monitoramento
das demandas voltadas para a distribuicio das emendas de
relatorgeral (RP-9), fica comprometida a transparéncia da
alocacao de montante expressivo do orcamento da Uniao.

A Lei 13.898/2019 (LDO 2020) traz duas passagens
importantes que devem ser consideradas para subsidiar a
andlise do cardter democratico da distribuicao de parcela
expressiva de recursos da Unido. A primeira diz respeito ao art.
77, segundo o qual a execugdo orgamentdria e financeira, no
exercicio de 2020, das transferéncias voluntarias de recursos da
Unidao, cujos créditos orcamentarios nao identifiquem
nominalmente a localidade beneficiada, inclusive aquelas
destinadas genericamente a Estado, fica condicionada a prévia
divulgacao em sitio eletronico, pelo concedente, dos critérios de
distribuicdo dos recursos, considerando os indicadores
socioecondmicos da populacdo beneficiada pela politica
publica.

A segunda regra em destaque dispde que a execugao da
LOA 2020 e dos créditos adicionais obedecera aos “principios
constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia na administragao
publica federal, e ndo poderd ser utilizada para influenciar na
apreciagcado de proposicoes legislativas em tramitacaio no
Congresso Nacional”, conforme art. 142 da LDO.

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

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

Uniao e os entes subnacionais:

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

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

20. Em sintese, estas as conclusoes do Tribunal de Contas da Uniao
quanto a execucao de despesas decorrentes de emendas do relator do
orcamento em 2020:

(a) aumento expressivo na quantidade de emendas
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apresentadas pelo relator do orcamento (aumento de 523%) e
no valor das dotagdes consignadas (aumento de 379%);

(b) inobservancia de quaisquer parametros de equidade
ou eficiéncia na eleicao dos orgdos e entidades beneficiarios
dos recursos alocados;

(c) inexisténcia de critérios objetivos, orientados pelos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput), aptos a orientar a
destinacao dos recursos identificados pelo classificador RP 9:

(d) comprometimento do regime de transparéncia ante a
auséncia de instrumentos de accountability sobre as emendas
do relator; e

(e) auséncia de sistema centralizado e metodologia
uniforme para a disponibilizacdao das informagoes e dados
contabeis e or¢amentarios, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados
pertinentes a execuc¢do das emendas do relator, nos termos
exigidos pela Constituicao (art. 163-A, na redacao dada pela EC
n® 108/2020).

Diante desse quadro, o Tribunal de Contas da Unidao concluiu o
julgamento formulando as seguintes recomendacoes:

“RECOMENDACOES:

Recomendar a Presidéncia da Republica, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Economia para
que:

a. quanto ao or¢camento do exercicio de 2020, deem ampla
publicidade, em plataforma centralizada de acesso publico, aos
documentos encaminhados aos orgaos e entidades federais que
embasaram as demandas e/ou resultaram na distribuicao de
recursos das emendas de relator-geral (RP-9);

b. quanto a execugdo do orcamento de 2021, adotem as
medidas necessarias no sentido de que todas as demandas de
parlamentares voltadas para distribuicilo de emendas de
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relator-geral, independentemente da modalidade de aplicacao,
sejam registradas em plataforma eletrOnica centralizada
mantida pelo o6rgao central do Sistema de Planejamento e
Orgamento Federal previsto nos arts. 3° e 4° da Lei 10.180/2001,
da qual seja assegurado amplo acesso publico, com medidas de
fomento a transparéncia ativa, assim como seja garantida a
comparabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes as
solicitagdes/pedidos de distribuicio de emendas e sua
respectiva execugao, em conformidade com os principios da
publicidade e transparéncia previstos nos arts. 37, caput, e 163-
A da Constituicao Federal, com o art. 3° da Lei 12.527/2011 e art.
48 da Lei Complementar 101/2000.”

21. Os fatos apurados pelo Tribunal de Contas da Unido revelam o
descaso sistematico do Congresso Nacional e dos Orgaos centrais do
Sistema de Orcamento e Administracao Financeira do Governo Federal
com os principios orientadores da atuagao da Administracao Publica,
com as diretrizes da governanga, do controle interno e da transparéncia
das agOes governamentais e com a participagao social ativa na promogao
da eficiéncia da gestao publica e do combate a corrupcao.

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

populacgao lesada.
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Execucao financeira e orcamentaria das emendas do relator

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

O exame comparativo enseja a constatacao da existéncia de diferenca
substancial entre ambos os modelos. Enquanto a execucao das emendas
individuais e de bancada (RP 6 e RP 7) permite a verificacao da autoria
das despesas e da equidade na distribui¢ao dos recursos, 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 sigho do mistério.

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

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

Além disso, a execucao das emendas individuais e de bancada deve
ser realizada de maneira equitativa (CF, art. 166, § 11, na redacao dada
pela EC n® 86/2015), a significar que o Executivo ndo pode contingenciar
essas despesas, com base em motivos politico-ideoldgicos, de modo a
favorecer ou prejudicar os congressistas ou as bancadas autoras dessas
emendas. Nos termos do art. 166, § 19, da Constituicao, “Considera-se
equitativa a execucio das programacoes de cardter obrigatorio que observe
critérios objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitaria e
impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria”
(redacao dada pela EC n® 100/2019).
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A alocagao de recursos por meio das emendas individuais e de
bancada ocorre por meio de (a) transferéncia especial ou (b)
transferéncia com finalidade definida (CF, art. 166-A, I e II, na redagao
dada pela EC n® 105/2019), operacionalizadas de maneira sistematizada e
centralizada pelas plataformas da internet criadas pelo Ministério da
Economia, com ampla visibilidade e controle social.

A transferéncia especial permite aos parlamentares apenas a
indicagao genérica do ente federado beneficiario da despesa, que passara
a ser titular dos recursos correspondentes e, consequentemente,
responsavel por sua execugao. A transferéncia com finalidade definida
amplia o ambito de discricionariedade do autor da emenda (individual
ou de bancada), autorizando, desde logo, a indicacao do proprio
beneficidrio da despesa, a localidade de destino do recurso e o objeto da
execugao.

No plano da legislacao ordinaria, o identificador das programagoes
incluidas ou acrescidas mediante emendas individuais ou de bancada (RP
6 e RP 7) constara dos sistemas de execucao financeira e or¢camentaria,
para fins de identificacdo dos proponentes (parlamentares e bancadas
autores das emendas) e dos respectivos beneficiarios. E possivel o
acompanhamento individualizado da execugao de cada emenda
(individual ou de bancada) através do Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento (SIOP) e da Plataforma + Brasil de consulta pablica (Lei n®
14.116/2020, arts. 72 e 74).

Vé-se, dai, que as emendas individuais e de bancada se sujeitam a
rigoroso sistema de limitacdo de gastos em nivel constitucional, além de
contarem com disciplina normativa fundada no modelo da transparéncia
e no ideal republicano do controle popular das contas publicas.

24. Por outro lado, as emendas do relator (e as emendas de
comissOes) sao reguladas exclusivamente por normas regimentais do
Congresso Nacional e esparsa disciplina legal e administrativa.

Toda a normatizacao legal pertinente as emendas do relator
encontra-se no ambito da Lei de Diretrizes Or¢amentdria, cuja vigéncia
restringe-se ao periodo de um tunico exercicio financeiro. As tnicas
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disposi¢des normativas previstas no ambito do Sistema Integrado de
Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI) sdao objeto da
Portaria Interministerial ME/SEGOV-PR n° 6.145, de 24 de maio de
2021, que apenas estabelece previsoes sobre impedimentos de ordem
técnica.

As emendas do relator, apos aprovadas, passam a integrar o
orcamento como uma dotacdo conglobada ou complessiva, na qual todas
as  despesas  previstas nessa  dotacdo  estao  atribuidas,
indiscriminadamente, ao proprio relator-geral do or¢camento, muito
embora a alocagdo de despesas nessa rubrica orcamentdria resulte,
na realidade, de acordos parlamentares celebrados entre diversos
membros do Congresso Nacional.

Diferentemente do sistema existente para as emendas individuais e
de bancada, a definicio de onde serao aplicados os recursos ocorre
internamente, sem possibilidade de controle por meio das plataformas e
sistemas de transparéncia da Unido na internet.

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

Verifica-se que o relator-geral do orcamento figura apenas
formalmente como autor da programacao orcamentdria classificada sob o
indicador RP 9. Quem detém, de fato, o poder de decidir quais serdao o
objeto e o destino final dos valores previstos nessa categoria
orcamentaria (RP 9), como restou evidenciado pelo TCU, sao apenas os
Deputados Federais e Senadores da Republica autorizados, por meio de
acordos informais, a realizarem as indica¢des dos 6rgaos e entidades a
serem contemplados com as dotagOes previstas naquela categoria de
programacao (emendas do relator).
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25. Em suma, hd uma duplicidade de regimes de execugao 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 beneficiario das despesas, tornando
claras e verificAveis a origem e a destinacdo do dinheiro gasto, as
emendas do relator operam com base na légica da ocultacdo dos
congressistas requerentes da despesa por meio do estratagema da
rubrica RP 9, que atribui todas as despesas nela previstas,
indiscriminadamente, a pessoa do relator-geral do orcamento, que atua
como figura interposta entre grupo de parlamentares incdgnitos e o
orcamento publico federal.

Por essa razao, as emendas do relator, conforme noticiam as matérias
jornalisticas produzidas nos autos, receberam a denominagao de
“orcamento secreto”, “orcamento paralelo” ou “superpoderes do relator”,
considerado estarem sujeitas a regime operacional sem transparéncia e
de reduzida capacidade de fiscalizacao institucional e popular.

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

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

No plano formal, todos os congressistas teriam sido contemplados
com a mesma proporcao de despesas por meio de emendas individuais.
No plano material, contudo, ha um grupo privilegiado de parlamentares
que poderd destinar volume maior de recursos a suas bases eleitorais,
utilizando-se, para tanto, das despesas previstas na quota do relator-
geral. Nao ha como saber quem sao, de fato, os Deputados Federais e
Senadores da Republica componentes desse grupo incognito, pois a
programacgao orcamentdria utilizada por esse fim identifica apenas a
figura do relator-geral.

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

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

Principio republicano e transparéncia na execuc¢do financeira e
orcamentaria

26. O constitucionalismo moderno tem reconhecido que o principio
republicano (CF, art. 1% caput) — valor fundante da ordem constitucional
brasileira desde a Proclamacao da Republica em 15 de novembro de 1889
(Decreto n® 01/1889) — encerra multiplas dimensdes de expressao,
traduzindo uma pluralidade de significados que vao além das ideias
essenciais consagradoras (a) da eletividade do Chefe do Poder Executivo
e dos membros do Poder Legislativo (em todas as unidades da
Federacao); (b) da periodicidade dos mandatos eletivos; e (c¢) da
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responsabilidade dos governantes.

Com efeito, o0 dogma republicano nao significa apenas a forma de
governo oposta ao regime mondrquico. Na verdade, o ideal republicano
invoca um universo valorativo e um complexo de ideias que convergem
em torno da construc¢ao de um verdadeiro estatuto das liberdades e da
igualdade, estabelecendo uma clara relacao de antagonismo em face de
qualquer ensaio de instauracdo de regimes governamentais de carater
pessoal ou autoritdrio, especialmente quando o exercicio abusivo do
Poder traduz o objetivo de promover a apropriagao das institui¢oes
publicas em favor de interesses privados.

Oportuno lembrar, quanto a tal aspecto, o magistério doutrindrio de
J. J. Gomes Canotilho (“Direito Constitucional”, p. 488, 6 ed., 1993,
Almedina/Coimbra), para quem o principio republicano alberga fun¢oes
para além de mera submissao dos governantes ao império das leis e a
legitimagao popular por meio do voto, constituindo o denominado ethos
republicano:

“para além da democracia e do Estado de direito, o ideal
republicano afirma-se como cultura civica e politica, como ethos
comunitario (res publica), como amititia do povo (res populi),
como reino de liberdade estética e cultural (da feliz «unidade
do Estado e da cultura», no pensamento republicano, falava
THOMAS MANN). Este ideal ultrapassa os horizontes estreitos
e unidimensionalizantes de um juridico Estado de direito e de
uma democracia, sistematicamente reduzida a «método» e
«forma» de dominio. A Reptblica é, assim, uma «possibilidade
espiritual» e uma «distanciacdo»: possibilidade de uma
«sociedade mais livre, justa e fraterna» (cfr. Preambulo);
distanciacao dos «Machtstaat», «Kulturstaat» e «Rechtsstaat» que,
demasiado impoliticos e pouco republicanos, albergaram no
seu seio os «holocaustos»”

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

Nessa linha também a licao de José Jairo Gomes (“Direito Eleitoral”,
p- 71/72, 16* ed., 2020, Gen/Atlas), a destacar o principio republicano
como forma impessoal de governar, voltada a consecucao do interesse

coletivo:

“(...) o principio republicano também implica a tomada dé
decisdes com base na racionalidade, na objetividade e na
impessoalidade, sendo abolidos quaisquer privilégios ou
distingdes de pessoas, classes, grupos ou instituigdes sociais.
Impoe, ainda, haja transparéncia e publicidade nos atos estatais.
Veda, ademais, que o Estado seja gerido tal qual o patrimonio
privado da autoridade publica ( = patrimonialismo) — que o usa
de forma discriciondria e em proveito proprio para atingir fins

meramente pessoais e nao coletivos.”

27. Consagra o caput do art. 37 da Carta Republicana, entre os
principios regentes de Administracdao publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a publicidade. Ressalvadas as hipdteses de sigilo previstas
em leis editadas dentro dos limites materiais definidos na Constituicao,
portanto, os atos praticados pela Administracdo publica devem ser
passiveis de conhecimento pelos cidadaos. Relembro, nesse sentido, as
palavras sempre evocadas do Justice Louis D. Brandeis, ao recomendar a
publicidade como remédio para males que afligem as sociedades: “a luz
solar é o melhor dos desinfetantes”.

O art. 5%, XXXIII, da Constituicio da Republica, a seu turno,
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assegura a todos o direito fundamental de receber dos 6rgaos publicos
informagOes de seu interesse particular, de interesse coletivo ou de
interesse geral, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a
seguranca da sociedade e do Estado. O sigilo configura, pois, hipdtese
juridicamente excepcional, somente admitida para proteger a intimidade
e a vida privada ou quando “imprescindivel a sequranca da sociedade e do
Estado”. Nao comportando presungao, sua invocacao depende de
justificagao adequada a ordem constitucional objetiva.

A obtencao de informagbdes detidas por Orgaos e entidades do
poder publico, vale ressaltar, ¢ um direito humano protegido pelo artigo
13 da Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao
José da Costa Rica). Na jurisprudéncia da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, o precedente paradigmatico é o caso Claude Reyes y
otros Vs. Chile, em que assentado:

“(...) o artigo 13 da Convencao, ao estipular expressamente
os direitos de ‘buscar’ e ‘receber’ ‘informacgdes’, protege o
direito de todos de solicitar acesso a informacdes sob o controle
do Estado, com as exce¢Oes permitidas nos termos do regime de
restricoes da Convencgao. Consequentemente, o referido artigo
ampara o direito das pessoas de receberem essas informacoes e
a obrigacdo positiva do Estado de fornecé-las, de modo que a
pessoa possa ter acesso e conhecer essa informacao ou receber
uma resposta fundamentada quando, por qualquer motivo
permitido pela Convengao, o Estado puder limitar o acesso a ela
no caso concreto.” (Caso Claude Reyes y otros Vs. Chile, Sentencga
de 19 de setembro de 2006, Série C N° 151, § 77, destaquet)

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

recursos publicos, da plenitude e da franqueza no cumprimento do
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dever de prestar contas a populagao e da responsabilizagio dos
governantes e agentes estatais por suas agOes e omissOes praticadas no
exercicio de suas fungoes.

Mostra-se em tudo incompativel com a forma republicana e o regime
democratico de governo a validagao de praticas institucionais adotadas
no ambito administrativo ou legislativo que, estabelecidas a margem do
direito e da lei, promovam segredo injustificado sobre os atos
pertinentes a arrecadagao de receitas, efetuacao de despesas e destinacao
dos recursos publicos, com evidente prejuizo do acesso da populacao em
geral e das entidades de controle social aos meios e instrumentos
necessarios ao acompanhamento e a fiscalizagao da gestao financeira do

Estado, A propdsito, paradigmatica decisao do eminente Ministro Celso
de Mello:

“DIREITO DE ACESSO A DOCUMENTOS PUBLICOS.
PRERROGATIVA DE INDOLE CONSTITUCIONAL (CE,
ART. 5%, XXXIII). DOCUMENTOS COMPROBATORIOS DE
DESPESAS PUBLICAS. VERBA INDENIZATORIA DO
EXERCICIO PARLAMENTAR. IMPRENSA. PRETENSAO DE
ACESSO A TAIS DOCUMENTOS. LEGITIMIDADE. MEIOS DE
COMUNICACAO SOCIAL. PODER-DEVER DE TRANSMITIR,
AO PUBLICO, INFORMACOES DE INTERESSE COLETIVO
OU GERAL (CF, ART. 220, § 1%, C/C O ART. 5°, IV E XIV).
LIMINAR MANDAMENTAL DEFERIDA.

- Assiste, aos cidadaos e aos meios de comunicagao social
("mass media”), a prerrogativa de fiscalizar e de controlar a
destinagao, a utilizagdo e a prestacdo de contas relativas a
verbas publicas. O direito de receber, dos 6rgaos integrantes da
estrutura institucional do Estado, informacgdes revestidas de
interesse geral ou coletivo qualifica-se como prerrogativa de
indole constitucional, sujeita, unicamente, as limita¢des fixadas
no proprio texto da Carta Politica (CF, art. 52, XIV e XXXIII).

- Os postulados constitucionais da publicidade, da
moralidade e da responsabilidade - indissocidveis da diretriz
que consagra a pratica republicana do poder - ndo permitem
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que temas, como os da destinacdo, da utilizacio e da
comprovacao dos gastos pertinentes a recursos publicos,
sejam postos sob inconcebivel regime de sigilo.

Nao custa rememorar que os estatutos do poder, numa
Republica fundada em bases democraticas, nao podem
privilegiar o mistério, eis que a legitimidade politico-juridica
da ordem democratica, impregnada de necessario substrato
ético, somente é compativel com um regime do poder visivel,
definido, na licao de BOBBIO, como "um modelo ideal do
governo publico em publico".

- Ao dessacralizar o segredo, a nova Constituicdo do
Brasil restaurou o velho dogma republicano e expds o Estado,
em plenitude, ao principio democratico da publicidade, cuja
incidéncia - sobre repudiar qualquer compromisso com o
mistério - atua como fator de legitimacao das decisdes e dos
atos governamentais.

- O novo estatuto politico brasileiro — que rejeita o poder
que oculta e que nao tolera o poder que se oculta - consagrou
a publicidade dos atos e das atividades estatais como
expressivo valor constitucional, incluindo-o, tal a magnitude
desse postulado, no rol dos direitos, das garantias e das
liberdades fundamentais (RT] 139/712-713).”

(MS 24725-MC/DEFE, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO,
Julgamento: 28/11/2003, Publicacdao: 09/12/2003, DJ 09/12/2003
PP-00042)

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

“CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ATOS DO
PODER PUBLICO. RESTRICAO A DIVULGACAO DE DADOS
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RELACIONADOS A  COVID-19. PRINCIPIOS DA
PUBLICIDADE E DA TRANSPARENCIA. DIREITO A VIDA E
A SAUDE. NECESSIDADE DE MANUTENCAO DA
DIVULGACAO DIARIA DOS DADOS EPIDEMIOLOGICOS
RELATIVOS A PANDEMIA. MEDIDAS CAUTELARES
REFERENDADAS.

1. Além de prever a saide como direito de todos e dever
do Estado, garantindo sua universalidade e igualdade no acesso
as agoes e servicos de saude, a Constituicao Federal de 1988
consagrou expressamente o principio da publicidade como um
dos vetores imprescindiveis a Administracdo Publica,
conferindo-lhe absoluta prioridade na gestao administrativa e
garantindo pleno acesso as informacdes a toda a Sociedade.
Precedentes: ADI 6347 MC-Ref, ADI 6351 MC-Ref e ADI 6353
MC-Ref, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno,
DJe de 14/8/2020.

2. A gravidade da emergéncia causada pela COVID-19
exige das autoridades brasileiras, em todos os niveis de
governo, a efetivacdo concreta da protecao a saude publica, com
a adocdo de todas as medidas possiveis para o apoio e
manutencio das atividades do Sistema Unico de Satde, entre
elas o fornecimento de todas as informagdes necessdrias para o
planejamento e o combate a pandemia.

3. O risco decorrente da interrupcao abrupta da coleta e
divulgacdo de informacgOes epidemioldgicas, imprescindiveis
para a analise da série historica de evolugao da pandemia
(COVID-19), fundamenta a manutencao da divulgagao integral
de todos os dados que o Ministério da Saude realizou até 4 de
junho 2020, e o Governo do Distrito Federal até 18 de agosto
passado, sob pena de dano irreparavel.

4.  Julgamento  conjunto  das  Arguicoes  de
Descumprimento de Preceito Fundamental 690, 691 e 692.
Medidas cautelares referendadas.”

(ADPF  690-MC-Ref, Relator(a): ALEXANDRE DE
MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 23/11/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-053 DIVULG 18-03-2021 PUBLIC 19-03-
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2021)

“Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental.
Direito Constitucional. Art. 86 do Decreto-lei n® 200/1967, que
prevé o sigilo da movimentacdo dos créditos destinados a
realizacdo de despesas reservadas ou confidenciais. nao
Recepcao pela Constituicao de 1988. Arguicao Julgada
procedente.

1. O Principio de Publicidade dos Atos da Administragao
Publica caracteriza-se como preceito fundamental para fins de
cabimento de Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental.

2. O Estado Democratico de Direito instaurado pela
Constituicao de 1988 estabeleceu, como regra, a publicidade das
informacgoes referentes as despesas publicas, prescrevendo o
sigilo como excecdo, apenas quando imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado. Quanto maior for o sigilo, mais
completas devem ser as justificativas para que, em nome da
protecao da sociedade e do Estado, tais movimentagoes se
realizem.

3. Os tratados internacionais e a prdpria Constituigao
Federal convergem no sentido de se reconhecer ndo apenas a
ampla liberdade de acesso as informagoes publicas, corolario,
como visto, do direito a liberdade de expressao, mas também a
possibilidade de restringir o acesso, desde de que (i) haja
previsao legal; (ii) destine-se a proteger a intimidade e a
seguranca nacional; e (iii) seja necessaria e proporcional.

4. O art. 86 do Decreto-lei n® 200/1967, embora veiculado
em norma juridica, ndo foi recepcionado pela Constituigao da
Republica na medida em que ¢ insuficiente para amparar a
restricdo ao direito de acesso a informacao. 5. Arguicdao de
Descumprimento de Preceito Fundamental julgada procedente.

(ADPF 129, Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
julgado em 05/11/2019, PROCESSO ELETRONICO DJe-270
DIVULG 06-12-2019 PUBLIC 09-12-2019)
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“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 tnico; 5%, XXXIII; 37,
caput e § 3% II; e 216, § 2%), bem como da Lei n® 12.527/2011, art.
3% 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.

(MS 28178, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 04/03/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-
085 DIVULG 07-05-2015 PUBLIC 08-05-2015)

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

29. Ante o exposto, conheco em parte da arguiciao de
descumprimento e, nessa extensao, defiro o pedido de medida cautelar
requerido, “ad referendum” do Plenario desta Corte — e para tanto estou a
solicitar, nesta mesma data, ao Presidente do STF, a inclusao desta ADPF
em sessao virtual extraordindria -, para determinar ao Congresso
Nacional (Senado Federal e Camara dos Deputados), a Presidéncia da
Republica, a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da

Economia as seguintes medidas:

(a) quanto ao orcamento dos exercicios de 2020 e de 2021,
que seja dada ampla publicidade, em plataforma centralizada
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de acesso publico, aos documentos encaminhados aos 6rgaos e
entidades federais que embasaram as demandas e/ou
resultaram na distribuicao de recursos das emendas de relator-
geral (RP-9), no prazo de 30 (trinta) dias corridos;

(b) quanto a execucdo das despesas indicadas pelo
classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator
do projeto de lei or¢amentdria anual), que sejam adotadas as
providéncias necessarias para que todas as demandas de
parlamentares voltadas a distribuicdo de emendas de relator-
geral, independentemente da modalidade de aplicagdo, sejam
registradas em plataforma eletronica centralizada mantida pelo
orgao central do Sistema de Planejamento e Orgamento Federal
previsto nos arts. 3% e 4° da Lei 10.180/2001, a qual assegurado
amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia
ativa, assim como sejam garantidas a comparabilidade e a
rastreabilidade dos dados referentes as solicitagdes/pedidos de
distribuicilo de emendas e sua respectiva execucdo, em
conformidade com os principios da publicidade e transparéncia
previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicao Federal,
com o art. 32 da Lei 12.527/2011 e art. 48 da Lei Complementar
101/2000, também no prazo de 30 (trinta) dias corridos; e

(c) quanto ao orcamento do exercicio de 2021, que seja

suspensa integral e imediatamente a execucdo dos recursos
orcamentarios oriundos do identificador de resultado
primario n® 9  (RP 9), até final julgamento de mérito desta

arguicao de descumprimento.

30. Por fim, considerando que a ADPF 850/DF e a ADPF 851/DF,
também sob a minha relatoria, ajuizadas, respectivamente, pelas
agremiagOes partiddrias Cidadania e Partido Socialista Brasileiro — PSB,
possuem idéntico objeto ao desta arguicao de descumprimento,
determino a tramitacdo conjunta dos feitos, com a reprodugao desta

decisdo, que a todas pertine, nos autos respectivos.

A Secretaria Judiciaria.
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Publique-se.
Intime-se, com urgéncia.
Brasilia, 05 de novembro de 2021.

Ministra Rosa Weber
Relatora
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