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ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL 854/DF
RELATORA: MINISTRA ROSA WEBER

REQUERENTE: PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL
ADVOGADOS: ANDRE MAIMONI E OUTRO

INTERESSADOS: CONGRESSO NACIONAL, PRESIDENTE DA REPUBLICA E
MINISTRO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL

PARECER AJCONST/PGR N°®283142/2021

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. Nao se conhece de arguigao de descumprimento de
preceito fundamental quando cabivel, na hipdtese,
acao 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
distribuicao de recursos orcamentarios, € inviavel
na ADPF, ante a inexisténcia de questao
constitucional e ante o nao atendimento da regra da
subsidiariedade (Lei 9.882/1999, art. 4°, § 1°).

3. Inviavel proceder-se, em controle concentrado de
constitucionalidade, a analise de fatos e provas.

4. Arguicao de descumprimento de preceito fundamental
nao serve para impugnacao de matéria interna corporis
do Congresso Nacional, qual seja, o RP9.
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5. As programagoes or¢amentdrias incluidas na Lei
Orgamentaria Anual de 2021 pelo relator-geral (RP
9) observam o procedimento estabelecido na
Constituicao Federal e na Resolucao 1/2006 do
Congresso Nacional.

6. Inexiste ato normativo ou mesmo ato do poder
publico a revelar, prima facie, ocultamento de
previsdes orcamentdrias, nao havendo falar em
“orcamento secreto”.

7. Nao se confundem previsdes orcamentdrias e a
posterior execugao de despesas delas decorrentes,
cujos possiveis desvios estao sujeitos aos controles
interno e externo, a demandar exame de atos
concretos, sujeitos a instrugdo probatoria, em
procedimento que refoge a via do controle abstrato
de constitucionalidade.

— Parecer pelo nao conhecimento da ac¢ao e, no
mérito, pela improcedéncia do pedido.
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Excelentissima Senhora Ministra Rosa Weber,

Trata-se de arguicao de descumprimento de preceito fundamental
(ADPF), com pedido de medida cautelar, proposta pelo Partido Socialismo e
Liberdade — PSOL contra “atos do Poder Publico relativos a [sic] execucdo do
indicador de Resultado Primdrio (RP) n°® 09 (despesa discriciondria decorrente de
emenda de relator-geral, exceto recomposicio e correcdo de erros e omissoes) da Lei

Orcamentdria Anual (LOA) de 2021".

Apds defender o cabimento desta ADPF, o arguente alega que
reportagem do jornal “O Estado de Sao Paulo” revelou a existéncia de um
“orcamento paralelo de mais de R$ 3 bilhoes em emendas parlamentares”. Segundo o
requerente, “as emendas de relator (RP9) veiculavam acordos politicos para indicagdo de
recursos orcamentdrios a serem distribuidos, por meio de Termos de Execucio Descentralizada

(TEDs), autorizados pelo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR)”.

Argui que “a artimanha de empenhar, sem critérios técnicos pré-definidos,
em troca de apoio politico, R$ 3 bilhdes em dezembro de 2020 para os destinos que
vieram carimbados por Deputados e Senadores, culminou na contrariedade pelo Governo
federal do proprio veto presidencial e no rompimento de preceitos fundamentais que

regem a Administragdo, a execugdo do or¢camento publico e as finangas puiblicas”.
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Argumenta o autor que as emendas do relator-geral ao projeto de lei
orcamentdria (RP 9) “ndo preenchem os requisitos de validade e constitucionalidade,
seja sob o prisma formal, seja no conteido material ou politico”. Aponta,
primeiramente, violagao do art. 166, § 3% III, “a”, da Constituicao Federal,
uma vez que, “para abrir espaco no Orcamento, o relator-geral cortou recursos de

despesas obrigatorias, o que ndo é permitido”.

Alega desrespeito ao principio da legalidade (CF, art. 37, caput) e ao
regime constitucional das emendas ao projeto de lei or¢amentaria. Suscita
também violacao do “principio orcamentdrio da universalidade, previsto nos art. 3°
e 4° da Lei n® 4.320/64”, segundo o qual “as regras do orcamento devem conter

todas as receitas e despesas”.

Defende, ainda, que “a prdtica inconstitucional e escusa, de maneira grave
e inédita, ofende aos principios da publicidade, da moralidade e da impessoalidade da
Administragiao Publica, expostos no art. 37, caput, CF”. Segundo o autor, “as

emendas RP9, ao patrocinar distribuicdo desigual e pessoal de emendas e recursos,

permitiu uma execugdo ndo equitativa do Or¢camento”.

Alega, ademais, que os atos impugnados vulnerariam o principio da
especificacao ou da especialidade da despesa, visto que “a ndo previsio das despesas,
de modo claro e transparente, como aconteceu no caso, em que se prescreveu Uma

autorizagdo legislativa de despesas inespecificas, [seria] incompativel [com o] Orcamento”.

Docunent o assi nado via Token digital mente por PROCURADOR- GERAL DA REPUBLI CA ANTONI O AUGUSTO BRANDAO DE ARAS, em 12/08/2021 20:23. Para verificar a assinatura acesse

Chave 7dba93d2. 4e8bc044. b7ef 4704. d9b022c7

http://ww.transparenci a. npf. np. br/val i dacaodocunent o.



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

Nos termos do § 22 do art. 5 da Lei 9.882, de 3.12.1999, solicitaram-
se informagoes ao Presidente da Republica, ao Senado Federal, a Camara dos

Deputados e ao Ministro do Desenvolvimento Regional.

O Presidente da Republica, em suas informagdes, pugnou pelo
indeferimento da peti¢ao inicial. Disse que “as alegacoes expendidas pelo autor
sdo genéricas, ndao tendo havido qualquer demonstragao, de modo direto e concreto, de
eventual lesdo, aos preceitos fundamentais suscitados”. Apontou o descumprimento
do requisito da subsidiariedade, uma vez que a “agio direta de inconstitucionalidade
(ADI) é o meio eficaz para sanar a hipotética lesividade, em especial no que tange a
atos normativos primdrios, editados em momento posterior a Constituicio Federal de
1988”. Ainda em carater preliminar, defendeu que as “normas legais que
veiculam contetido or¢amentdrio (ou as praticas dela decorrentes) ndo sdo passiveis de

controle concentrado de constitucionalidade” .

No mérito, discorreu sobre as emendas que os parlamentares podem
apresentar ao projeto de lei orcamentaria. Entre elas estdo as emendas “de
relator-geral do projeto de lei orcamentdiria anual que promovam alteragdes em
programacgoes constantes do projeto de lei orcamentdria ou inclusdo de novas, excluidas

as de ordem técnica (RP 9)” (Lei 13.898/2019, art. 6% § 44 11, “c”, item 6).

Alegou ainda que tais emendas, “apesar de nio previstas expressamente

na Constituicdo Federal, ndo encontram 6bice no texto da Carta Maior”. Sobre elas,
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inclusive, haveria ampla normatizacao legal e regulamentar (LDO 2021, LOA
2021, Resolugao 1/2006, do Congresso Nacional, Portaria Interministerial
6.145, de 24.5.2021, do Ministério da Economia e da Secretaria de Governo da

Presidéncia da Republica), o que afastaria a alegada omissao na matéria.

Quanto aos principios da publicidade e da transparéncia, afirmou
que a “execugdo do or¢amento é, ao contrdrio do que sustenta o autor, divulgada com
transparéncia pelos drgdos do Executivo”. Pelo que nao refletiria “a realidade a
informagdo de que critérios de alocacdo de recursos ndo sdo tornados publicos e,

14

portanto, ndo [encontraria] amparo a alegacdo de ‘orcamento secreto” .

Por fim, o Presidente da Republica sustentou que violaria o principio
da separagao dos poderes a pretendida intervengao judicial no processo de

formulagao e execugao do or¢amento publico.

Segundo ele, “se o proprio Executivo ndo poderd cancelar valores incluidos
ou acrescidos em decorréncia da aprovagio de emendas, mas tdo-somente nas
hipéteses cumulativas previstas no § 7° do art. 4° da LOA, com muito mais razio nao
compete ao Poder Judicidrio interferir no exercicio dessa prerrogativa legal, pois a ele
ndo ¢ atribuida, seja do ponto de vista técnico, seja politico-administrativo, a fungdo
de definir os recursos para as politicas publicas estatais ou a alocacio em

programacoes que possuam cardter nacional”.
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O Senado Federal e a Camara dos Deputados prestaram informacoes
em peticao conjunta. Suscitaram o nao conhecimento da ADPF, “pois nao cabe
ao Poder Judicidrio alterar as escolhas legitimamente feitas pelo legislador, como as

referentes as programacoes incluidas na lei orcamentdria por meio de emendas de relator”.

Afirmaram que a Resolugdo 1/2006, do Congresso Nacional, prevé
instrumentos para que os parlamentares contestem a admissibilidade das
emendas - inclusive do relator — apresentadas aos projetos das leis
orcamentdrias. Segundo o Senado Federal e a Camara dos Deputados, “esses
instrumentos ndo foram usados pelos partidos postulantes”, havendo “preclusio
consumativa”. Dai por que ndo caberia “utilizar-se do Judicidrio para subverter o

processo legislativo or¢amentario e modificd-lo”.

Ademais, o descabimento desta arguicao de descumprimento de
preceito fundamental dar-se-ia porque “as alegacoes formuladas nas iniciais se
voltam contra a forma de execugio de determinadas programacdes orcamentdrias,
demandando, portanto, a apreciacdo de situacoes concretas, para se avaliar se houve

ou ndo violagdo ao principio da impessoalidade”.

Argumentam também que “as emendas de relator ndo representam
violagdo ao principio da execugdo equitativa de que trata o § 19 do art. 166 da CF,
uma vez que tal principio relaciona-se aos percentuais de execucdo orcamentdria,

independente da autoria”.
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O Senado Federal e a Camara dos Deputados refutaram a alegacao
de existéncia de um suposto orcamento secreto. Dizem que “os atos legislativos
durante o processo orcamentdrio, além do amplo contraditorio, envolvem a edigio de
diversos demonstrativos, pareceres e outros itens, todos resguardados pelo principio

constitucional da publicidade”.

Alegam que as “emendas, inclusive as de relator, uma vez aprovadas,
transformam-se em programagoes submetidas a todos os critérios de especificagio e de
classificagio dos demais programas de trabalho que integram a elaboracdo da lei
orcamentdria”. Nesse sentido, a identificacao das emendas do relator-geral da
lei orcamentaria (RP 9), prevista na LDO de 2021, permitiria exatamente rastrear

e acompanhar a execugao orgamentaria e financeira dessas programacoes.

Por fim, apontam que os arts. 86 e 162 da LDO de 2021 exigem dos
orgaos de execucao do orcamento “a explicitacdo dos critérios utilizados na
distribuicdo dos recursos e sua aderéncia as politicas publicas”. Critérios que,
quanto ao Ministério do Desenvolvimento Regional, teriam sido previstos na
Portaria 1.081, de 2.6.2021, aplicaveis, inclusive, as emendas do relator-geral

do projeto de lei orcamentaria.

Quanto a suposta generalidade das programacdes orcamentdrias

previstas nas emendas de relator, defendem o Senado Federal e a Camara dos
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Deputados que elas “sdo absolutamente idénticas as demais que integram a lei

orcamentdria e que tem [sic] como origem o projeto de lei enviado pelo Executivo”.

O Ministro do Desenvolvimento Regional também prestou informagoes.
Em sintese, defendeu a competéncia do Congresso Nacional para “emendar a
proposta de lei orcamentdria encaminhada pelo Presidente da Repuiblica”. Afirmou
que, “no exercicio dessa prerrogativa, coube ao relator-geral do orcamento de 2021 a
defini¢do da alocacdo e distribuicdo de recursos por meio de emendas entre as diversas
programacoes, autorizado, com fundamento no art. 144, 111, da Resolugdo n. 1/2006-
CN, pela Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo, nos termos
do Parecer (CN) n. 2, de 2021”. Nao caberia, portanto, “ao Poder Judicidrio, (...),
interferir na funcio do Poder Legislativo de definir receitas e despesas da

Administracdo Publica”.

Quanto aos critérios para distribuigao equitativa de recursos, fez

referéncia a Portaria 1.081/2021, editada no ambito daquele ministério.

O Advogado-Geral da Unidao manifestou-se pelo nao conhecimento

da ADPF e pelo indeferimento da medida cautelar.
Eis, em sintese, o relatorio.

As razdes deste parecer dizem respeito, conjuntamente, as Arguicdes

de Descumprimento de Preceito Fundamental 850, 851 e 854. Cada uma dessas
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acOes voltam-se contra a mesma situagao supostamente lesiva a preceitos
fundamentais: deputados e senadores estariam utilizando emendas do relator-
geral do projeto de lei orcamentaria (RP 9) como subterfiigio para ampliar seu

poder no direcionamento dos recursos orcamentarios.

Segundo os autores das ADPFs, as emendas do relator-geral (RP 9),
inicialmente vocacionadas para a corregio de erros ou omissodes, teriam
passado, em 2020 e 2021, a concentrar bilhoes de reais em programacoes
orcamentarias. O Poder Executivo da Unido, por sua vez, estaria a condicionar a
efetiva execugao dessas programagoes ao apoio politico dos parlamentares ao
governo federal. Tudo isso num ambiente de opacidade, em que os acordos para
inclusao e execucao de emendas ao or¢camento da Unido dar-se-iam ao largo
do escrutinio publico, sob critérios estritamente pessoais e politico-

partidarios.

Embora se refiram ao mesmo contexto, os autores das ADPFs 850,
851 e 854 parecem impugnar atos diferentes, por motivos também diversos. O
descumprimento de preceitos fundamentais da Constitui¢ao Federal decorreria:
a) da propria existéncia das emendas do relator-geral (RP 9), pois nao previstas
constitucionalmente; b) do desvirtuamento das emendas do relator-geral (RP
9), que seriam proprias para a correcao de erros ou omissoes, e nao para o

acréscimo de novas programacgOes orcamentdrias; c) da generalidade das

10
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programacoes orcamentarias previstas nas referidas emendas; e d) da auséncia
de critérios objetivos e impessoais para a execugao, pelo Poder Executivo, das

respectivas programagoes or¢amentarias.

A solucao de mérito almejada nas trés agoes é, praticamente, a
mesma: a declaracao de inconstitucionalidade das programacoes veiculadas
pelas emendas do relator-geral do projeto de lei orcamentaria (RP 9), com a

imediata suspensao da execugao orcamentaria dessas despesas.
Preliminarmente, as ADPFs nao hao de ser conhecidas.

O objeto destas agdes €, na verdade, a Lei 14.144, de 22.4.2021. E
nela que estao previstas as programagoes or¢amentdrias incluidas pelas emendas

do relator-geral (RP 9).

Se o relator-geral do projeto de lei orcamentaria poderia ou nao, tendo
em vista o art. 166, § 3% da Constituicao Federal, emendar o projeto de lei
orcamentdria encaminhado ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo; se
poderia ou nao acrescentar novas programagOes orcamentarias; se as
programacoes or¢amentdrias seriam ou nao genéricas, tudo isso € passivel,
em tese, de exame via acdo direta de constitucionalidade, porque a Lei
Orcamentaria Anual - LOA de 2021 materializou, no ordenamento juridico, as
referidas emendas do relator-geral (RP 9). Tanto € assim que o pedido de mérito

destas ADPFs ¢ o de obstar a execugao de parte da lei or¢amentaria.

11
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Ora, o art. 4% § 1° da Lei 9.882/1999 preceitua que “ndo serd admitida
argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental quando houver qualquer outro
meio eficaz de sanar a lesividade”. E, contra lei editada posteriormente a
promulgacao da Constitui¢ao de 1988 — como é o caso da LOA de 2021 —, cabe

acao direta de inconstitucionalidade — ADI (CF, art. 102, I, “a”).

Portanto, estas arguigdes de descumprimento de preceito fundamental
ndo atendem a regra da subsidiariedade. E nao seria nem mesmo o caso de
conhecé-las como ADIs, pois o principio da fungibilidade entre as agdes de
controle concentrado nao se aplica quando for evidente a inadequagao da via
processual eleita. Nesse sentido é a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (ADPF 451-AgR, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe de 16.4.2018; ADPF
562-ED, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJe de 13.6.2019, entre outros).

Também ndo se justifica a propositura destas ADPFs na omissao do
poder publico em estabelecer os almejados critérios para execugao equitativa das
programagOes orcamentdrias consideradas obrigatdrias (CF, art. 166, §§ 9° e

12).

E certo que o art. 166, § 11, da Constituigio Federal determina que
esses critérios sejam “definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165”.

Acontece que o art. 166, §§ 9° e 12, da Constituicao Federal refere-se as

12
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emendas individuais e de bancadas estaduais, e nao as emendas do relator-

geral (RP 9), objeto destas ADPFs.

Ainda que se pudesse extrair do texto constitucional um dever do
legislador para estabelecer critérios objetivos de execucao das emendas do
relator-geral ao projeto de lei orcamentaria, o meio processual para declarar,
em controle abstrato de constitucionalidade, tal omissao seria a acao direta de
inconstitucionalidade por omissao (CF, art. 103, § 2°). Pelo que desatendida,

uma vez mais, a regra da subsidiariedade da ADPF.

O que os autores apontam, em realidade, € o suposto descumprimento,
pelo poder publico, de um dever previsto em lei. Mais especificamente no
art. 86 da Lei 14.116/2020 (LDO de 2021), segundo o qual “a execugio or¢camentdria
e financeira, no exercicio de 2021, das transferéncias voluntdrias de recursos da
Unido, cujos créditos orcamentdrios [oriundos de emenda ou nao] ndo identifiquem
nominalmente a localidade beneficiada, inclusive aquelas destinadas genericamente a
Estado, fica condicionada a prévia divulgacdo em sitio eletronico, pelo concedente,
dos critérios de distribuicdo dos recursos, considerando os indicadores

socioecondmicos da populagdo beneficiada pela politica pitblica”.

Se o ato ilicito do estado € a nao divulgacao prévia “dos critérios de
distribuigdo dos recursos” (omissao que — ressalte-se — nao contamina a higidez

constitucional das programacgoes orcamentarias previstas na lei), uma agao

13
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civil publica ou uma agao popular poderiam ser manejadas para que os diversos
orgaos da Unido cumpram essa obrigacao de fazer. Sdo meios processuais
eficazes, tornando desnecessario (e, portanto, incabivel, tendo em vista a

regra da subsidiariedade) o ajuizamento de ADPF.

Outro ponto que conduz ao nao conhecimento das ADPFs é a
inviabilidade de se proceder, em controle concentrado de constitucionalidade,
a andlise de fatos e provas. Questao central das narrativas dos requerentes € o
suposto favorecimento de parlamentares na execucao, pelo Poder Executivo, das

programagoes incluidas na lei orcamentaria pelas emendas do relator-geral.

Acontece que a comprovagao desse favorecimento indevido demanda,
necessariamente, a analise de fatos e a produgao de amplo acervo probatorio.
A execugao orcamentaria das emendas do relator-geral precisaria, por

exemplo, ser avaliada uma a uma.

O Supremo Tribunal Federal nao é, maxime na via da ADPF, 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 superagio”. Processo que ha de incluir, sem duvida, o
Tribunal de Contas da Uniao — TCU, érgao constitucionalmente incumbido de

auxiliar o Congresso Nacional na “fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,
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operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e

indireta” (CF, art. 70, caput).

A propésito, como mencionou o Partido Socialismo e Liberdade —
PSOL em peticao na ADPF 854 (documento eletronico 46), o TCU ja esta
atento a necessidade de “uniformizacio da sistemdtica de transferéncia aos entes
subnacionais beneficidrios” dos recursos incluidos no orgamento da Uniao pelas

emendas do relator-geral (RP 9).

O tema, portanto, ja é objeto de andlise do TCU, 6rgao que exerce o
controle or¢camentdrio da Unido. Nesse cendrio, qualquer decisdao sobre o
assunto, tomada nestas ADPFs, seria precipitada, pois ausentes elementos

probatodrios indispensaveis.

Por fim, ainda em carater preliminar, a arguicao de descumprimento
de preceito fundamental nao serve para a impugnacao de matéria interna
corporis do Congresso Nacional. E exatamente o caso do alegado desvirtuamento

das emendas do relator-geral do projeto de lei orcamentaria.

Os arguentes alegam que as emendas do relator-geral sempre tiveram
o objetivo de corrigir pequenos erros e omissoes da pega orgamentaria, antes
de sua aprovagao pelo Congresso Nacional. Arguem que, em 2020 e 2021, essas

emendas passaram a concentrar bilhdes de reais em programagoes or¢amentarias.
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Ocorre que a previsao das emendas do relator-geral e das hipoteses
em que sdo cabiveis esta apenas na Resolucao 1/2006 do Congresso Nacional.
A Constituicao Federal, em seu art. 166, caput, dispdoe que “os projetos de lei
relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentdrias, ao orcamento anual e aos
créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma
do regimento comum”. Convergentemente, o art. 166, § 2°, da Constituigao
Federal diz que “as emendas serdo apresentadas na Comissdo mista, que sobre elas
emitird parecer, e apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio das duas Casas do

Congresso Nacional”.

s

E certo que o art. 166, § 3% da CF traz alguns requisitos para a
aprovacao das emendas ao projeto de lei do orgamento anual, mas, em nenhum
momento, refere-se aos tipos de emenda (individual, de bancada estadual, de
comissoes, dos relatores). Uma vez respeitadas as balizas constitucionais, as
hipoteses de cabimento de cada uma das emendas ¢ matéria estritamente
regimental. A propdsito, a Constituicdo Federal somente faz referéncia expressa

as emendas individuais e de bancada estadual (CF, art. 166, §§ 9¢ a 20).

Assim, a alegagao de desvirtuamento das emendas do relator-geral
nao ha de ser conhecida em controle concentrado de constitucionalidade.
Suposta violagao das normas da Resolucao 1/2006 do Congresso Nacional é

assunto interna corporis do Poder Legislativo da Uniao.
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Caso o Supremo Tribunal Federal conheca das ADPFs, no mérito,

os pedidos hao de ser julgados improcedentes.

Em primeiro lugar, assente-se nao haver inconstitucionalidade na
propria existéncia das emendas do relator-geral do projeto de lei orcamentaria
anual (RP 9). Como ja decidiu o Supremo Tribunal Federal, “a atividade de
‘fixar’ — isto ¢, de ‘deliberar acerca’ e ‘definir’ — o orcamento corresponde a uma das
tipicas atribuigoes do Poder Legislativo na seara do Estado Democritico de Direito”,
ou seja, “a fungdo de definir receitas e despesas do aparato estatal é uma das mais
tradicionais e relevantes do Poder Legislativo, impondo-se ao Poder Judicidrio, no caso,
uma postura de deferéncia institucional em relagdo ao debate parlamentar, sob pena
de indevida e ilegitima tentativa de esvaziamento de tipicas funcoes institucionais do

Parlamento” (ADI 5.468, Rel. Min. Luiz Fux, DJe de 2.8.2017).

Noutro dizer, embora a iniciativa dos projetos das leis orcamentarias
seja privativa do Presidente da Republica (CF, art. 165, I, II e III), ao
Congresso Nacional é que cabe deliberar sobre eles, inclusive com a aprovagao
de emendas aos projetos, independentemente de terem sido formalizadas pelo
relator-geral, pelos relatores setoriais, pelas comissoes, pelas bancadas

estaduais ou, individualmente, pelos parlamentares.

Frise-se, mais uma vez, o seguinte: o diploma normativo que prevé

as hipoteses de cabimento dos diversos tipos de emenda ao projeto de lei
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orcamentaria anual é a Resolucao 1/2006 do Congresso Nacional, porque
assim determinou o art. 166, caput e § 2°, da Constituicao Federal (“na forma
regimental”). Entao, o fato de as emendas do relator-geral (RP 9) nao estarem
previstas no texto da Constituicdo Federal nao as torna, por si so,

inconstitucionais.

E também nao houve, no caso em exame, violacao do art. 166, § 3¢,
da Constituicado Federal. Os autores nao apontam incompatibilidade das
programagoes or¢amentdrias incluidas na LOA de 2021, pelo relator-geral (RP
9), com a lei de diretrizes or¢amentarias ou com o plano plurianual. Também
nao denunciam a anulagao, pelas emendas do relator-geral, de despesas com
pessoal e seus encargos, do servigo da divida e das transferéncias constitucionais

para estados, Distrito Federal e municipios.

O que os requerentes arguem, na verdade, € um possivel desrespeito a
Resolugao 1/2006 do Congresso Nacional. Desrespeito, porém, que nao

ocorreu, como demonstrou o Congresso Nacional em suas informacgoes.
O art. 144 da Resolugao 1/2006 do Congresso Nacional assim dispde:

Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar emendas a pro-
gramacdo da despesa com a finalidade de:

I — corrigir erros e omissoes de ordem técnica ou legal;

IT — recompor, total ou parcialmente, dotagoes canceladas, limitada a
recomposigdo ao montante originalmente proposto no projeto;

III — atender as especificagoes dos Pareceres Preliminares.
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Pardgrafo tinico. E vedada a apresentacdo de emendas que tenham
por objetivo a inclusdo de programacdio nova, bem como o acréscimo
de valores a programagdes constantes dos projetos, ressalvado o
disposto no inciso I do caput e nos Pareceres Preliminares.

Como se v, em regra, as emendas do relator ao projeto de lei

orcamentdria anual nao podem incluir programagdes novas ou acrescer

valores as programacdes constantes do projeto. Ha, porém, duas excegoes:

a) corrigir erros e omissoes de ordem técnica ou legal; b) atender as especificagcoes

dos pareceres preliminares.

No caso dos autos, as emendas do relator-geral ao projeto da LOA

de 2021 encontram fundamento no parecer preliminar aprovado pela Comissao

Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagao — CMO, do Congresso

Nacional. Veja-se:

11. Com fundamento no art. 144, 1II, da Resolugio 1/2006, do
Congresso Nacional, fica o relator-geral autorizado a apre-
sentar emendas para:

(...)

IV. reforco de dotagoes destinadas a realizagdo de investimentos
constantes de projeto;

V. alocagdo de recursos em programacoes que tenham cardter naci-
onal e se destinem:

a. as agoes e servigos publicos de satide;

b. a implantacdo, ampliacdo e melhoria de sistemas publicos de
abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario em municipios
com populagio até 50.000 habitantes;
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c. a garantia do cumprimento da missdo constitucional de Defesa
Nacional, em consondncia com as diretrizes da Estratégia Nacio-
nal de Defesa, bem como a protecdo, a ocupagio e ao desenvolvi-
mento de dreas localizadas nas faixas de fronteira, incluindo me-
lhorias na infraestrutura local;

d. a realizagdo de estudos, projetos e investimentos de infraestru-
tura logistica, social, urbana e hidrica;

e. a promocio do desenvolvimento regional e territorial, no Minis-
tério do Desenvolvimento Regional;

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

Q. 4 expansdo e ao funcionamento de Instituicoes Federais de Ensi-
no Superior, Instituicoes Federais de Educagio Profissional e Tec-
noldgica, prestacio de ensino nos colégios militares, e ao desenvol -
vimento da educacdo bdsica;

h. a implantacdo e modernizagdo de infraestrutura para esporte
educacional, recreativo e de lazer, e a ampliacdo e qualificacdo do
acesso da populagdo ao esporte e ao lazer;

i. ao desenvolvimento e promogdo 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 primadrio;

l. as acoes de defesa civil;

m. ao apoio a modernizagdo das instituicoes de seguranca publica
e ao fortalecimento da Politica Nacional de Sequranga Publica;

n. a defesa sanitdria animal e vegetal, a pesquisa e inovagdo agro-
pecudria, a assisténcia técnica e as acoes de fomento ao setor agro-
pecudrio voltadas para a melhoria da qualidade e o aumento da
producgdo, inclusive com vistas ao aumento das exportacoes e ao
cumprimento de acordos internacionais;

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

p. a implantagdo, ampliacido e melhoria de sistemas puiblicos de
abastecimento de agua e de esgotamento sanitdrio;
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qg. a protegdo, ao apoio ao desenvolvimento e controle ambiental, e
a promocgdo e defesa das comunidades indigenas;

r. as agoes de ciéncia e tecnologia;

s. as subvencoes econdomicas das renegociacOes das operacoes de
crédito rural decorrentes da prorrogagio da Lei n® 13.340/2016;

t. a aquisicdo de terras e ao desenvolvimento de assentamentos ru-
rais, a regularizagdo fundidria e a assisténcia técnica e extensdo
rural;

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

v. a estudos, pesquisas e geragdo de informacgoes sobre trabalho,
emprego e renda, a fiscalizagdo de obrigagdes trabalhistas e a
inspecdo em seguranca e saude no trabalho, no dambito do
Ministério da Economia.

Portanto, se nos anos de 2020 e 2021 cifras biliondrias passaram a
integrar o orcamento da Unido pela via das emendas do relator-geral (RP 9), isso
ocorreu porque seus proprios pares — membros da CMO - o autorizaram.
Tudo de acordo com o art. 144, inciso III, da Resolugao 1/2006 do Congresso
Nacional. Dai por que nao ha falar em desvirtuamento das emendas do
relator-geral (RP 9), que poderiam, ademais, ter sido impugnadas durante o

processo legislativo.

A discordancia dos partidos autores destas arguicoes de
descumprimento de preceito fundamental com os poderes conferidos, por
ato normativo interno da Casa legislativa, ao relator-geral do projeto de lei

orcamentaria anual ndo tém natureza constitucional, legal ou regimental,
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mas politica, a ser levada em consideragao no ambito do Poder legislativo,

para aperfeicoamento do processo legislativo.

Também inexiste vicio de constitucionalidade nos termos alegadamente
genéricos das programacgoes orcamentdrias incluidas pelas emendas do

relator-geral (RP 9).

O art. 5° da Lei 4.320, de 17.3.1964, proibe que a lei orcamentdria
consigne “dotacoes globais destinadas a atender indiferentemente a despesas de
pessoal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras”. Exige
ainda o art. 15 da mesma lei que “a discriminacdo da despesa far-se-d no
minimo por elementos”, entendendo-se “por elementos o desdobramento da
despesa com pessoal, material, servigos, obras e outros meios de que se serve a

administracdo publica para consecugio dos seus fins”.

Como se pode notar da andlise dos anexos e volumes que
acompanham a LOA de 2021, as programagoes or¢amentdrias incluidas
pelas emendas do relator-geral (RP 9) tétm o mesmo nivel de detalhamento
daquelas origindrias do projeto encaminhado pelo Poder Executivo, bem

como das incluidas por emendas individuais ou de bancadas.

Vérios sdo os casos em que um mesmo programa governamental
foi contemplado com recursos previstos no projeto do Poder Executivo (RP 2) e

com verbas direcionadas pelas emendas do relator-geral (RP 9) (“Promogio
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do Agronegocio Brasileiro no Mercado Internacional”, “Desenvolvimento Sustentdvel
da Cadeia Produtiva do Cacau”, “Consolidacio de Assentamentos Rurais”, “Fomento

a Pesquisa e Desenvolvimento Cientifico em Areas Estratégicas”, entre outros).

Dai compreender-se que, se algum desvio constitucional, legal ou
mesmo ético esta a ocorrer na execugao das programacOes orcamentarias
incluidas pelas emendas do relator-geral (RP 9), a maior ou menor

generalidade do texto da lei ndo tem nenhuma relagao com tais desvios.

Por fim, quanto a existéncia de um “orcamento secreto”, improcedem
as razoes dos arguentes. Inexiste ato normativo ou mesmo ato do poder
publico a revelar, prima facie, ocultamento de previsdes orcamentarias. Por
mais que os mecanismos de transparéncia ativa da execucdo das
programacOes orcamentdrias incluidas pelo relator-geral (RP 9) devam ser
aperfeicoados (como ja notou, inclusive, o Tribunal de Contas da Uniao), as
dotagOes or¢gamentdrias sao publicas. Foram aprovadas pelo Congresso Nacional

sob o devido processo legislativo e culminaram na edigao de lei.

Nao se confundem previsOes orcamentarias e a posterior execugao
de despesas delas decorrentes, cujos possiveis desvios estao sujeitos aos
controles interno e externo, a demandar exame de atos concretos, sujeitos a
instrugdo probatdria, procedimento que refoge ao controle abstrato de

constitucionalidade.
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Em face do exposto, opina 0 PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

pelo nao conhecimento da agao e, no mérito, pela improcedéncia do pedido.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

JMR
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