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1 SUMARIOEXECUTIVO

1. O STF declarou “incompativeis com a ordem constitucional brasileira as praticas
orcamentarias viabilizadoras do chamado ‘esquema do orcamento secreto’”, consistentes
no uso indevido das emendas do Relator-Geral do or¢amento para efeito de inclusdo de novas
despesas publicas ou programagdes no projeto de lei orcamentaria anual da Unido” (item a).
Os efeitos vinculam toda a administragao publica.

2. Foi declarado (item b) inconstitucional o inteiro teor da Resolucio n° 2/2021, o que
afastou a permissdo dada ao relator-geral (art. 144 cc art. 53, IV da Resolugao n°® 1/2006-
CN) de apresentar emendas com o proposito de incluir programacao ou acrescer valores
do projeto, bem como a possibilidade de realizar indicagdes (oriundas de solicitagdes) para
execugdo dessas programacodes (art. 69-A da Res. n° 1/2006-CN). Entende-se, no mesmo
sentido, que a restricio alcanca o inteiro teor da Resolucio n°® 3/2022.

3. A determinagdao nao alcan¢ca as emendas de relator destinadas a correcdo de erros ou
omissdes, remanejamentos ou para adequar a estrutura do orcamento (arts. 144 cc 53,1 e
IT da Res. n° 1/2006-CN).

4. Quanto a execucao das dotacoes RP 9 da LOA 2021 e 2022, ¢ dever dos Ministros verificar
se existe compatibilidade da despesa com os critérios de elegibilidade previstos nas politicas
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publicas, afastado o carater vinculante das indicacées formuladas pelo relator-geral do
orgcamento.

Em observancia aos fundamentos da decisdo do STF e ao que dispde a LDO 2023 (art. 79) a
execucao de programacdes das emendas de relator (do tipo RP2) apresentadas e aprovadas
na LOA 2023 com base na EC n° 126/2022, ou seja, aquelas voltadas ao atendimento de
solicitacdes das comissdes permanentes do Legislativo (EC n° 126/22, art. 5°) e para a
consecucdo de politicas publicas (EC n® 126/2022, art. 8° - até R$ 9,85 bi), deve se dar em
conformidade com os programas e projetos das respectivas areas.

O inciso II do art. 79 da LDO, originalmente vetado, mas promulgado apds derrubada do
veto, prevé que as indicagcdes das emendas de relator sejam feitas de forma conjunta pelo
Relator-Geral e pelo Presidente da CMO, o que contraria os fundamentos do Acérdao do
STF.

A eficacia e a extensdao dos efeitos da decisdo do STF nas dotacdes autorizadas relativas a
LOA 2021 e 2022 devem ser mais bem esclarecidas. Analise preliminar nos leva a concluir,
para fins de seguranga juridica, que a decisao deve ser aplicada as despesas autorizadas, desde
que nao se identifique impossibilidade fatica ou prejuizo financeiro na sua inexecucao (a
exemplo dos casos em que a execugdo fisica tenha se iniciado). A AGU entrou com peticao
junto ao STF para fins de esclarecimento do alcance do acérdao.

O anexo 1 indica, de forma esquematizada, para cada tipo de emenda, as condi¢des basicas
atinentes a sua apresenta¢io, bem como os requisitos de admissibilidade das indicacdes de
beneficiarios das programagdes incluidas pelos respectivos autores das emendas (exceto de
relator).

O anexo 2, por sua vez, mostra a situagdo, ap6és decisdo do STF, das emendas de relator do
tipo RP 9, seja em relagdo as programacdes ja incluidas nas LOAs 2021 e 2022, bem como
aquelas atinentes a LOA 2023 e seguintes, considerando-se a EC n° 126/2022, o teor da
decisdo do STF e as disposi¢des da LDO 2023.

Dada a restrigdo a apresentacdo de emendas de relator, abre-se caminho para que as emendas
das comissdes legislativas assumam, com a adocdo de parametros de equidade e
proporcionalidade, papel de maior protagonismo no ambito do processo de apreciacao do
PLOA, fortalecendo o planejamento setorial na defini¢do de projetos prioritarios e o vinculo
planejamento-or¢amento.

CONSIDERACOES INICIAIS

A presente Nota Técnica atende solicitagio de parlamentares' com o proposito de analisar a
repercussiao da decisdo do STF (ADPF 850, 851, 854 e 1.014), de 19/12/2022, acerca das
acdes que questionavam a constitucionalidade quanto a apresentacdo e aos procedimentos
atinentes a indicacdo de beneficiarios durante a execucdo or¢amentaria das emendas de
relator. S3o abordadas ainda as implica¢des da decisdo no teor da Resolugao n® 1-2006/CN (e
suas alteragdes), que disciplina o processo orgamentario no Congresso Nacional, as
disposi¢des da Emenda Constitucional n® 126/2022 (EC da Transi¢do) e ainda o teor da lei de
diretrizes orgamentarias vigente — LDO 2023.

! Solicitagdo de Trabalho n® 1463/2022 da DEPUTADA ADRIANA VENTURA, ¢ de outros parlamentares.
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2. O processo legislativo de apreciagdo do projeto de lei orgamentédria no Congresso Nacional
foi originalmente estruturado pela Res. n° 1-2006/CN a partir da ideia de que as emendas
individuais, destinadas ao atendimento de demandas locais (municipios e entidades), com
maior conexao e atratividade politica-eleitoral, devem estar submetidas a um limite financeiro
isondmico quanto a sua autoria, na medida de seu papel supletivo e subsidiario dentro do
conjunto das demandas estruturadas do orcamento da Unido.

3. Deste modo, limites orcamentarios para as emendas individuais sempre foram fixados (seja
no parecer preliminar, na LDO ou na CF?) para que 0s recursos nao se esgotassem no
atendimento de demandas locais®, o que inviabilizaria a alocagdo coletiva de recursos em
projetos estaduais estruturantes e com objeto definido (emendas de bancada estadual) e em
politicas publicas nacionais sujeitas a critérios federativos universais (emendas de comissao).

4. Esse modelo inicial de interven¢do do legislativo na peca or¢amentaria, organizado em
camadas superpostas — onde as especificidades locais e fragmentadas sdo atendidas pelas
emendas individuais, as dos estados/DF pelas emendas de bancada estadual e as nacionais
pelas respectivas comissdes tematicas — sofreu alteragcdes ao longo do tempo. Muitas emendas
“coletivas” (de bancada estadual e de comissdo) passaram a contemplar programagdes
genéricas que possibilitavam o atendimento partilhado e individualizado por meio de
multiplas indicagdes de beneficiarios especificos feitas pelo autor da emenda® durante a
execugdo orgamentdria. Ou seja, iniciativas formalmente “coletivas” foram utilizadas para
ampliar as cotas destinadas a cada parlamentar, sem a restri¢do do limite proprio (emendas
individuais).

5. Quanto as emendas de relator, essa modalidade era apenas admitida sob certas condigdes,
quais sejam, para atender a necessidade de organizacdo e sistematizacdo da pega
orcamentdria, o que incluia a corre¢do de erros e omissdes. Também eram eventualmente
admitidos casos especificos de acréscimos de recursos de abrangéncia nacional que
independiam de indicacdo politica do beneficiario durante a execugdo, devidamente
autorizados no parecer preliminar, a exemplo da correcao do salario minimo/previdéncia,
despesas com pessoal, piso da saude - MAC, etc.

6. A admissdo no processo or¢gamentario, especialmente a partir da LOA 2020, de programacoes
incluidas por emendas de relator aptas a serem partilhadas durante a execucdo do orcamento
(indicagdes), identificadas como RP 9, foi acompanhada de grande controvérsia politica e
juridica’, por vérias razdes, destacando-se os questionamentos iniciais quanto a falta de
identificacdo do agente politico beneficiado pela emenda (transparéncia) ou quanto aos
critérios de divisao do poder politico na destinagdo das verbas publicas (indicacao de
beneficiarios durante a execugdo). De outra parte, o elevado montante transposto de
programacodes do Executivo (PLOA - RP 2) para programacdes aprovadas pelo Legislativo na
LOA (RP 9) acabava limitando a capacidade do governo de executar politicas publicas.

7. As acoes de controle de constitucionalidade ADPFS 850, 851, 854 e 1014 pediram, em
suma, diante da alegada violagdo de preceitos constitucionais (publicidade, impessoalidade,
separacao de poderes, eficiéncia, isonomia, etc.), a transparéncia nos procedimentos e a

2 Apbs a EC n° 86/2015 (orcamento impositivo das emendas individuais), o limite para passou a constar da Constituigdo (art.
166, § 9°).

3 Estudo propde que o limite para as emendas individuais seja definido como um percentual das despesas discricionarias
(finalisticas) do or¢amento, ou dos investimentos, atribuindo-se as comissdes permanentes do Legislativo maior poder decisorio.
Disponivel em: https://www.joserobertoafonso.com.br/por-um-novo-modelo-de-emendas-ao-orcamento-tollini-bijos/

* Indicagdes do coordenador da Bancada Estadual ou do Presidente da respectiva comissio tematica.

® O STF, em 9/11/2021, deferiu pedido cautelar determinando ao CN a divulga¢do dos documentos relativos as demandas de
recursos das emendas RP 9, além de suspender a execugdo (decisdo depois revertida).
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observancia de critérios constitucionais na definicdo dos entes beneficiarios do or¢camento
publico, o que foi objeto de decisdo do STF (vide teor no Anexo 3).

8. Uma primeira medida no ambito do Legislativo para tentar reduzir o dissenso interno foi a
aprovacdo da Resolugdo n°® 2/2021, que alterou a Resolugdo n°® 1-2006/CN, explicitando a
autorizagdo ao Relator-Geral de apresentar emendas do tipo RP 9, fixando-se, contudo, um
limite or¢camentario, igual a soma do montante das emendas individuais e de bancada
impositivas, devendo a metade do valor ser destinado a saude. Além disso foram fixados
procedimentos para a formalizacdo dos pedidos — solicitacdes, seja de origem parlamentar,
do ente federativo interessado ou mesmo de qualquer cidadao.

9. Posteriormente, com a proximidade do julgamento no STF, o Congresso Nacional aprovou a
Resolugdao n® 3, de 2022-CN, com novas alteragdes. As medidas, no entanto, ndo foram
suficientes para pacificar a lide, o que levou o STF a julgar procedentes os pedidos deduzidos
nas ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014, com repercussdes no processo orgamentario.

10. Considerando a visdo geral do modelo de participacdo do Legislativo no orgamento
originalmente delineada na Resolucao n°® 1-2006/CN, a questdao de fundo parece indicar a
necessidade de encontrar um modelo de interven¢do parlamentar no qual o atendimento de
peculiaridades locais e de maior conexao eleitoral, objeto das emendas individuais, ndo esgote
0s recursos necessarios ao atendimento de demandas estruturadas — aquelas cuja distribui¢ao
deve ser balizada por critérios de politicas publicas, observados os principios constitucionais
da federagdo e o papel da Unido na redugdo das desigualdades sociais e regionais (CF, art. 3°,
Il e art. 165, § 7°).

3 RESOLUCAON-3/2022—CN

11. A Resolucdo n° 3, de 2022-CN° alterou as disposigdes da Resolugao n® 01/2006-CN quanto a
possibilidade de emendas de relator do tipo RP 9. No § 2° do art. 53 estabeleceu que no
minimo 50% do limite financeiro destinado a tais emendas estariam vinculados as agoes e
servigos publicos de satde ou de assisténcia social.

12. Adicionalmente, o art. 69-A determinou que as indica¢des do Relator-Geral para execucao
dessas programacdes incluidas ou acrescidas por emendas de relator deveriam ser oriundas
exclusivamente de parlamentares. Ademais, as indicacdes do Relator-Geral deveriam
obedecer a seguinte divisdo de montantes quanto ao autor das indicagoes:

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

IT — até 7,5% oriundas de indicagdes da Comissdo Diretora do Senado Federal, formalizadas
pelo respectivo Presidente ao Relator-Geral,

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

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

V - até 56,66% oriundas de indicagdes cadastradas pelos deputados, obedecendo a
proporcionalidade partidaria e cabendo ao lider do partido a formalizagdo ao Relator-Geral.

¢ https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9226349&ts=1671754256723 &disposition=inline
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13. Como sera mostrado, a decisdo do STF, tratando-se de programagdes decorrentes de emendas
de relator, afastou a possibilidade de indicacdes, independentemente da divisdo promovida
pela Resolugao n® 3/2022.

4 DISPOSICOES DA LDO?2023

14. Quando da apresentacdo do Projeto de Resolucdo n°® 3, de 2022-CN foi feita referéncia, nas
razoes apresentadas na sua justificacdo, quanto a necessidade de atendimento do § 5° do art.
79 da LDO 2023. O dispositivo da LDO tem o seguinte teor:

Art. 79. A execucdo das programacdes das emendas devera observar as
indica¢des de beneficiarios e a ordem de prioridades feitas:

I - no caso das emendas individuais, de bancada estadual e de comissdo,
previstas nos itens 1, 2 e 3 da alinea “c” do inciso Il do § 4° do art. 7°, pelos
respectivos autores; €

1 - (VETADO).

IT - no caso das emendas de relator-geral do projeto de lei orgamentéria de
2023, previstas no item 4 da alinea ‘c’ do inciso II do § 4° do art. 7°,
conjuntamente pelo Presidente da CMO em exercicio quando da
aprovacio da LOA 2023 e pelo respectivo autor da emenda.

§ 1° As indicacdes deverdo ser compativeis com o plano plurianual e com a
lei de diretrizes or¢amentdarias, estar de acordo com a legislacdo aplicavel a
politica publica a ser atendida e, sempre que possivel, observar a populacao e
o indice de desenvolvimento humano — IDH do ente da Federacdo, bem como
os critérios proprios de cada politica publica.

§ 2° A falta da indicag@o prevista no caput ou a desconformidade com relacdo
ao § 1° configura impedimento técnico para execucao da programagao.

§ 3° (VETADO).
§ 4° (VETADO).

§ 5° A transparéncia quanto a indica¢do a que se refere o inciso II do caput
deste artigo, abrangera necessariamente o nome do parlamentar solicitante,
ainda quando o seu pleito se fundamentar em demanda que lhe tenha sido
apresentada por agentes publicos ou por representantes da sociedade civil.
(grifo nosso)

15. Em relacdo as indicagdes de beneficiarios de emendas, ressalte-se que o § 1° esclarece que
apenas serao aceitas caso compativeis com o PPA, a LDO e a respectiva politica ptblica, sob
pena de impedimento (§ 2°). Determinacdo que vai no mesmo sentido da decisdo do STF,
adiante analisada, ao atribuir aos Ministros de Estado, quanto as programacdes RP 9 ja
aprovadas (LOAS 2021 e 2022), a orientagdo de somente promover sua execucao se em
conformidade com os programas e projetos existentes, o que deve prevalecer, afastado o
carater vinculante das indica¢des formuladas pelo Relator-Geral.
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16. De outra parte, o inciso II do art. 79 da LDO 2023, que previa indicagoes de beneficiarios de
emendas de relator, foi inicialmente vetado, o que também se encontra em consonancia
com o posterior afastamento pelo STF do inteiro teor da Resolugdo n°® 2/2021. Entre as razdes
do veto foi alegado a contrariedade ao principio da impessoalidade e o cunho personalistico
das indicacdes e priorizagdes, em detrimento a aplicacdo de parametros e de diretrizes
setoriais, com impacto na gestdo or¢amentaria e na qualidade do gasto publico.

17. O veto do inciso II, no entanto, foi derrubado, para prever que as indicagdes seriam feitas de
forma conjunta pelo Relator-Geral e pelo Presidente da CMO. Este dispositivo, por outro
lado, contraria os fundamentos do Acérdao do STF (vide Anexo 3) ¢ o art. 79 da LDO.

5 DECISAO DO STF (ADPFs 850,851,854 £ 1.014)

18. Diante das acdes judiciais apresentadas ao STF, o Plenario, em sua decisdo’, julgou
procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014, para:

(a) declarar incompativeis com a ordem constitucional brasileira as praticas
orcamentarias viabilizadoras do chamado “esquema do orcamento secreto”,
consistentes no uso indevido das emendas do Relator-Geral do orcamento para
efeito de inclusdo de novas despesas publicas ou programacées no projeto de lei
orcamentaria anual da Unido;

(b) declarar a inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto das
Mesas da CAmara dos Deputados e do Senado Federal n° 1/2021° ¢ do inteiro
teor da Resolugiio CN n° 2/2021°;

o

(c) conferir interpretagdo conforme as leis or¢amentarias anuais de 2021 (Lei n
14.144/2021) e de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utilizacdo das despesas
classificadas sob o indicador or¢camentario RP 9 para o propésito de atender a
solicitacdoes de despesas e indicacdes de beneficiarios realizadas por Deputados
Federais, Senadores da Republica, Relatores da Comissdao Mista de Orcamento
(CMO) e quaisquer “usuarios externos” ndo vinculados aos 6rgdos da Administragédo
Publica Federal, independentemente de tal requisi¢do ter sido formulada pelos
sistemas formais ou por vias informais (cabendo, ainda, aos Ministros de Estado

7 Nos termos do voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e Relatora), vencidos, em parte, nos termos dos votos proferidos, os
Ministros André Mendonga, Nunes Marques, Alexandre de Moraes, Dias Toffoli e Gilmar Mendes. Nesta assentada, o
Procurador-Geral da Republica, Dr. Anténio Augusto Brandao de Aras, requereu que restasse consignado em ata que alterou seu
parecer, manifestando-se no mesmo sentido do voto da Relatora. Plenario, 19.12.2022.

¥ Procedimentos para a indicagdo dos beneficiarios finais das emendas de relator.
% Art. 53. O Parecer Preliminar podera: (...)

IV — autorizar o relator-geral a apresentar emendas que tenham por objetivo a inclusdo de programagdo ou o acréscimo de
valores em programagdes constantes do projeto, devendo nesse caso especificar seu limite financeiro total, assim como o rol de
politicas publicas passivel de ser objeto de emendas.

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

Art. 69-A. O relator-geral podera realizar indicagées para execuciio das programagdes a que se refere o inciso IV do art. 53,
oriundas de solicitagdes recebidas de parlamentares, de agentes publicos ou da sociedade civil.

§ 1° As indicagdes ¢ as solicitagdes que as fundamentaram, referidas no caput, serdo publicadas individualmente e
disponibilizadas em relatdrio em sitio eletrénico pela CMO e encaminhadas ao Poder Executivo.

§ 2° As indicagdes somente poderdo ser feitas quando compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias,
e estiverem de acordo com a legislagdo aplicavel a politica publica a ser atendida. (Grifo nosso)
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titulares das pastas beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9
orientarem a execucfo desses montantes em conformidade com os programas e
projetos existentes nas respectivas areas, afastado o carater vinculante das
indicac6es formuladas pelo relator-geral do orgamento, nos moldes do art. 2°, §
1°, do Decreto n® 10.888/2021');

(d) determinar, a todas as unidades orcamentarias e 6rgdos da Administragao Publica
em geral que realizaram o empenho, liquidagdo e pagamento de despesas
classificadas sob o indicador or¢gamentario RP 9, nos exercicios financeiros de 2020
a 2022, a publicacio dos dados referentes aos servicos, obras e compras
realizadas com tais verbas publicas, assim como a identificacio dos respectivos
solicitadores e beneficiarios, de modo acessivel, claro e fidedigno, no prazo de 90
(noventa) dias. (grifo nosso)

19. A decisdo tem eficacia e efeito vinculante relativamente aos 6rgaos do Poder Publico.

20. Quanto as “praticas or¢amentarias viabilizadoras do or¢amento secreto consistentes no uso
indevido das emendas do Relator-Geral” referidas pelo STF, pode-se distinguir, para fins de
analise, reflexos em duas etapas do processo orcamentario, quanto a possibilidade de:

a) apresentagdo de emendas de relator, durante a fase de apreciacao do PLOA; e,

b) de o Relator-Geral (autor) promover, durante a execu¢do, indicagdes de beneficidrios
(municipios ou entidades) a conta das programagdes (genéricas) incluida pela emenda.

21. Foi declarado (item b) inconstitucional o inteiro teor da Resolu¢do n° 2/2021, o que
afastou a permissiao dada ao relator-geral (art. 144 cc art. 53, IV da Resolugdo n® 1/2006-
CN) de apresentar emendas com o proposito de incluir programacio ou acrescer valores
do projeto, bem como a possibilidade de realizar indicagdes (oriundas de solicitagdes) para
execucdo dessas programagodes (art. 69-A da Res. n° 1/2006-CN). Entende-se, no mesmo
sentido, que a restricio alcanca o inteiro teor da Resolucio n° 3/2022.

22. A proibi¢ao do “uso indevido das emendas do Relator-Geral” atinge, portanto, o disposto no
inciso IV do art. 53 da Resolugdo n® 1-2006/CN'" (incluido pela Res. n® 2/2021). Do que
decorre estar mantido o uso regular das emendas de relator, qual seja, aquele previsto nos
incisos I e II do art. 53, cc/art. 144 da Res. N° 1/2006-CN, ou seja, programagoes
estruturantes, que ndo admitem indicagoes de beneficiarios.

23. A execugdao das dotacoes ja aprovadas (LOA 2021 e 2022), incluidas por emendas de
relator, devem observar o item (c) da decisdo, que veda a utilizacdo das despesas (RP 9) para
o proposito de atender a solicitagdes e indicagdes. De modo que a execugdo ficara a cargo dos
Ministros de Estado, que serdo responsaveis pela sua conformidade com os programas e
projetos existentes nas respectivas areas. O Acorddo refere-se ainda ao afastamento do
carater vinculante das indicacdes ja formuladas pelo Relator-Geral do orgamento.

10 Art. 2°. As solicitagdes que justificaram as emendas do relator-geral do projeto de lei or¢camentaria anual encaminhadas ao
Poder Executivo federal serdo recebidas pelo Ministério competente para tratar o tema da programacao incluida ou modificada na
lei or¢amentaria anual.

§ 1° As informacdes de que trata o caput nido vinculam a execucio das programacdes. (grifo nosso).

11 Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar emendas a programagio da despesa com a finalidade de: I - corrigir erros e
omissoes de ordem técnica ou legal; II - recompor, total ou parcialmente, dotagdes canceladas, limitada a recomposi¢do ao
montante originalmente proposto no projeto; III - atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares. (...)

Art. 53. O Parecer Preliminar podera: I - determinar o remanejamento de dotagdes em nivel de fungao, subfungio, programa,
acdo, orgdo ou area tematica; II - definir outras alteragdes e limites que contribuam para adequar a estrutura, a composigao e a
distribuigdo de recursos as necessidades da programacao orcamentaria; (IV) - autorizar o relator-geral a apresentar emendas que
tenham por objetivo a inclusdo de programacgdo ou o acréscimo de valores em programagdes constantes do projeto, devendo
nesse caso especificar seu limite financeiro total, assim como o rol de politicas publicas passivel de ser objeto de emendas.
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12 https:/gl.globo.com/politica/noticia/2022/12/22/agu-
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Uma analise preliminar da eficacia e extensao dos efeitos da decisdo do STF, sob a 6tica de
preservacdo da seguranca juridica, nos leva a concluir que a decisdo deve ser aplicada as
despesas autorizadas desde que ndo identificada impossibilidade fatica ou prejuizo financeiro
na sua reversio. £ o caso, por exemplo, de se manter despesas ja liquidadas ou também
quando a obra j& se encontra em andamento, dado o principio da economicidade e
continuidade da administragio piblica. Diante da duvida, noticia-se'? que a AGU entrou com
peti¢do junto ao STF para fins de esclarecimento do alcance do acordao.

Seja como for, o acordao devolve aos Ministros de Estado responsabilidade de executar as
programacodes genéricas, incluidas por emendas ou nao, em conformidade com os critérios
adstritos a politica publica nacional. Nos termos do art. 92 da LDO 2023, deve o responsavel
dar ampla publicidade dos critérios de elegibilidade e dos indicadores populacionais
socioecondmicos que embasam a distribuigao.

EMENDA CONSTITUCIONAL N°126/2022 (EC DA TRANSICAO)

No dia 21 de dezembro de 2022, pouco apds a decisdo do STF, o Congresso Nacional
aprovou a Emenda Constitucional n° 126, denominada EC da Transicdo ', para dispor sobre
as emendas individuais ao projeto de lei or¢amentéria; e, no ADCT, para: excluir algumas
despesas primdrias dos limites previstos no art. 107; e definir regras para a transicdo da
Presidéncia da Republica aplicaveis a Lei Orgamentaria de 2023.

As principais disposi¢des da EC n°® 126/22 com repercussao no tema relativo a disciplina das
emendas de relator foram as seguintes:

TEXTO PERMANENTE
Art. 166. (...)

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei or¢amentaria serdo aprovadas no limite
de 2% (dois por cento) da receita corrente liquida do exercicio anterior ao do
encaminhamento do projeto, observado que a metade desse percentual sera destinada
a acdes e servigos publicos de satde.

§ 9°-A Do limite a que se refere o § 9° deste artigo, 1,55% (um inteiro e
cinquenta e cinco centésimos por cento) cabera as emendas de Deputados e
0,45% (quarenta e cinco centésimos por cento) as de Senadores.

(..)
ADCT

Art. 5° Para o exercicio financeiro de 2023, a ampliacdo de dotagdes orcamentarias
sujeitas ao limite previsto no inciso I do caput do art. 107 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias prevista nesta Emenda Constitucional podera ser
destinada ao atendimento de solicitacdes das comissdes permanentes do
Congresso Nacional ou de suas Casas.

ede-esclarecimentos-ao-stf-sobre-alcance-de-decisao-sobre-orcamento-

secreto.ghtml
13 Vale observar que a PEC n° 32/2022 (PEC da Transigdo) foi protocolada no Senado Federal em 29/11/2022, com o propésito
de flexibilizar o Teto de Gastos para viabilizar a manutencdo do beneficio minimo do Auxilio Brasil / Bolsa Familia em R$ 600,
além da concessdo de beneficio adicional para familias com criangas de até 6 anos, além de permitir maior espago fiscal para o
atendimento de despesas necessarias ao or¢amento de 2023. Em 8/dez/2022, a PEC foi aprovada no Senado Federal, com
algumas alteragdes, elevando-se o teto em R$ 145 bilhdes e mantendo-se as despesas com o programa de transferéncia de renda
no Teto de Gastos. Outras alteragdes (exclusdes do teto) permitiram aumentar a margem fiscal na versdo final da EC n° 126/2022.
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§ 1° Fica o relator-geral do Projeto de Lei Orcamentaria de 2023 autorizado a
apresentar emendas para a ampliacio de dotagcdoes orcamentarias referida no
caput deste artigo.

§ 2° As emendas referidas no § 1° deste artigo:
I - ndo se sujeitam aos limites aplicaveis as emendas ao projeto de lei orcamentaria;

II - devem ser classificadas de acordo com as alineas a ou b do inciso II do § 4° do
art. 7° da Lei n°® 14.436, de 9 de agosto de 2022.

(..)

Art. 8° Fica o relator-geral do Projeto de Lei Orcamentéria de 2023 autorizado a
apresentar emendas para acdes direcionadas a execucdo de politicas publicas
até o valor de RS 9.850.000.000,00 (nove bilhoes oitocentos e cinquenta milhdes de
reais), classificadas de acordo com a alinea b do inciso II do § 4° do art. 7° da Lei n°
14.436, de 9 de agosto de 2022.

(...) (grifo nosso)

28. Como se depreende, especificamente em relacdo ao orcamento de 2023, a apresentagdo de
emendas de relator que aumentam a despesa foi disciplinada na EC n°® 126/2022.

29.De outra parte, a possibilidade de indicacio de beneficidrios, durante a execugdo, de
programacdes incluidas pelas emendas de relator previstas na EC, deve ser analisada em face
da legislacao vigente e da decisdo do STF. Como dito, houve veto inicial ao dispositivo da
LDO 2023 que previa a possibilidade de indicagdes de beneficiarios de programagdes
incluidas por emendas de relator (inciso II do art. 79)14

30. Posteriormente o veto foi derrubado. Trata-se, contudo, de caso analogo ao julgado pelo
STF que vedou a utiliza¢ao das despesas incluidas por emendas de relator para o proposito de
atender a solicitagdes de despesas e indicagdes de beneficiarios. De fato, a classificacdo de
programagdes incluidas por emendas de relator como RP 2'° ndo altera sua natureza e o
fundamento do acordao.

7 REPERCUSSAO DA DECI’SAO DO STF E DA EC N° 126/2022 NO
PROCESSO ORCAMENTARIO

31. As disposigdes regimentais atuais (Res. n® 1-2006/CN e alteragdes), bem como a LDO 2023,
devem ser interpretadas em conformidade com o disposto na Constituicdo e na decisdo do
STF.

Quanto as emendas individuais

32. A EC n° 126/2022 ampliou o limite das emendas individuais para 2% da RCL, a partir de
2023, corrigido pelo IPCA. Diante da declaragao pelo STF da incompatibilidade com a ordem

0 inciso 11 previa indicacdes, no caso das emendas de relator-geral do projeto de lei orcamentaria de 2023, previstas no item 4
da alinea “c” do inciso II do § 4° do art. 7° (RP9), conjuntamente pelo Presidente da CMO em exercicio quando da aprovacdo da
LOA 2023 e pelo respectivo autor da emenda.

15 . ~ . . . . T . ~ .

A classificagdo RP 2 é usada para identificar quaisquer despesas discricionarias. A classificacdo RP 9 foi criada para segregar,
dentre as despesas discricionarias (RP2), as programagdes (discricionarias) incluidas pelo relator geral, excluidas as de ordem
técnica.

http://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/conof - conof@camara.leg.br


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2022/Lei/L14436.htm#art7%C2%A74iia
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2022/Lei/L14436.htm#art7%C2%A74iia
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2022/Lei/L14436.htm#art7%C2%A74iib
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2022/Lei/L14436.htm#art7%C2%A74iib

INZ T
I "ulﬂl
m Nota Técnica

N° 01/2023

constitucional das praticas or¢amentdrias consistentes no “uso indevido das emendas do
Relator-Geral do or¢amento para efeito de inclusdo de novas despesas publicas”, metade do
valor reservado as emendas de relator do tipo RP-9 no PLOA 2023 foi transposto para as
emendas individuais.

33. Essa transposi¢do ¢ um indicativo de que as programagdes RP 9 ja vinham sendo utilizadas,
de alguma forma, para ampliar - de modo nao necessariamente isondmico e sem identifica¢do
dos parlamentares - os limites destinados as emendas individuais. A EC n° 126/2022
determina que metade dos recursos deve ser destinado a agdes e servigos publicos de saude.
Ademais, estabeleceu limite diferenciado entre representantes da Camara dos Deputados e
Senadores .

34. De acordo com Nota Explicativa da CMO", cada Deputado ou Senador contara,
respectivamente, com RS 32,1 e RS 59,0 milhdes de emendas individuais na LOA 2023.
Os acréscimos dar-se-3o de forma proporcional aos valores aprovados na fase setorial. Os
parlamentares, autores de emendas ao Orgamento 2023, ainda que ndo estejam no exercicio
do mandato, podem solicitar remanejamentos dos valores no exercicio de 2023. De acordo
com o texto do PLOA (art. 4°, § 7°) foi ampliada a possibilidade de remanejamento, por meio
de créditos suplementares, dos valores das emendas individuais, atendidas algumas
condicdes'®.

35. O montante elevado de recursos destinado as emendas individuais sugere a necessidade de
aperfeicoamento por parte do Executivo dos mecanismos voltados a organizar e conciliar o
conjunto de iniciativas com os indicadores locais e com as politicas setoriais, prevenindo
redundancias, omissdes e distor¢des alocativas no atendimento dos municipios.

Quanto a existéncia e ao uso das emendas de relator.

36. As emendas de relator tradicionais (organizacdo e sistematizacdo, correcdo de erros e
omissdes) continuam existindo (art. 144 cc art. 53, I e II da Res. n° 1-2006/CN). O que ficou
vedado pelo STF foi o “uso indevido” para efeito de inclusdo de novas despesas, entendendo-
se como sendo aquelas programacdes que acresciam despesas com vistas a indicagdes de
beneficiarios durante a execucao (Res. n° 1/2006/CN - art. 53, IV).

37. Especificamente em relagdo ao PLOA 2023, a EC n° 126/2022, em seu art. 5°, autorizou a
aprovacao de emendas de relator para ampliar o atendimento de solicitagcdes de comissdes,
dentro dos novos limites de despesa priméria. Ademais, o art. 8° da EC n° 126/2022 autorizou
o Relator-Geral a apresentar emendas politicas publicas até o valor de R$ 9,85 bilhdes.

38. A decisdo do STF, como visto, considerou incompativeis com a ordem constitucional
brasileira as praticas orcamentarias relativas as emendas de relator do tipo RP 9, em suma:
inclusdo de programacgdes para o propodsito de atender a solicitagdes de despesas e indicagdes
de beneficiarios por parlamentares e quaisquer “usuarios externos”, independentemente de tal
requisicao ter sido formulada pelos sistemas formais ou por vias informais”.

16 Art. 166. (...) § 9°-A Do limite a que se refere o § 9° deste artigo, 1,55% (um inteiro e cinquenta e cinco centésimos por cento)
cabera as emendas de Deputados e 0,45% (quarenta e cinco centésimos por cento) as de Senadores.

17https://wwa.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comiss0es-mistas/cmo/noticias/nota-explicativa-sobre-emendas—
individuais-apos-a-emenda-constitucional-no-126-22

18 Condigdes: a) solicitagdo ou concordancia do autor da emenda; b) destinagdo dos recursos a programagdes: de outras emendas
do mesmo autor; ou constantes na LOA, sem a exigéncia de anulagio integral da emenda do autor. Além disso, ndo mais se exige
impedimento técnico ou legal atestado pelo drgéo setorial do Sistema de Planejamento ¢ de Or¢amento Federal como condigéo
para a realizagdo dos remanejamentos de recursos das emendas individuais.
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39. Adicionalmente, atribui aos Ministros de Estado titulares das pastas beneficiadas com
recursos consignados sob a rubrica RP 9 (LOA 2021 e 2022) a incumbéncia de “orientarem
a execucio desses montantes em conformidade com os programas e projetos existentes
nas respectivas areas, afastado o carater vinculante das indicacées formuladas pelo
Relator-Geral do or¢amento, nos moldes do art. 2°, § 1°, do Decreto n® 10.888/2021”

Sobre o carater das indicacées orcamentarias.

40. O carater vinculante ou ndo das indicagdes foi abordado na decisdo do STF, especificamente
em relagdo as programagdes RP 9 existentes (LOAs 2021 e 2022), questdo que diz respeito a
delimitagdo de prerrogativas quanto aos procedimentos de execugdo orcamentaria (separacao
de poderes).

41. As programacodes aprovadas na LOA representam a sintese do processo de conciliagdo de
pedidos e demandas na fase da elaboracdo (Legislativo). Na maior parte das vezes tem como
resultado a inser¢ao na LOA de programacées discricionarias genéricas com localizador
amplo (nacional, estadual), o que faz com que a definicdo dos beneficiarios finais (municipio
ou entidade especifica) seja feita apenas durante a execu¢do da lei orcamentaria, o que
depende do Executivo.

42. As indicacdes das emendas impositivas (individuais e bancada estadual) sdo tradicionalmente
observadas pelo Executivo. Quanto as emendas de relator, o STF esclareceu que as
indicagoes de beneficidrios formuladas pelo Relator-Geral, no que tange a execucao das
programacdes incluidas nos orcamentos de 2021 e 2022, nao tém carater vinculante, o que
se conforma com o sentido usual da expressdo no ambito do processo legislativo, ou seja,
proposicdes por meio das quais o parlamentar sugere a outro Poder a adog¢do de providéncia
ou a realizacdo de ato administrativo ou de gestdo'”. O afastamento do caréter vinculante das
indicagdes politicas € compativel com a exigéncia de que a execucdo de programacdes
nacionais atenda critérios institucionais atinentes aos programas e projetos de cada Ministério.

43. Como visto, caberd ao ministro de cada area promover a execu¢do segundo critérios de
“politicas publicas”. Ressalte-se, neste sentido, que a LDO 2023, a exemplo de anteriores,
reproduz disposicdo que exige do concedente a prévia divulgacdo das prioridades e dos
critérios de distribuicio dos recursos de programacdes genéricas, considerando os
indicadores socioeconémicos da populagdo beneficiada pela politica publica®.

44.No mesmo sentido, tratando-se de programagdes genéricas incluidas por emendas de

comissao, exige a Resolugdo n°® 1-2006/CN que sua justificagdo contenha, elementos, critérios

e formulas que determinem a aplicagdo dos recursos, em funcao da populacdo beneficiada
pela respectiva politica publica®’.

Brasilia, 03 de fevereiro de 2023.

CONOF/CD (*)

! De fato, indica¢des, nos termos do art. 224 do Regimento Interno do Senado e art. 113 do Regimento Interno da Cimara
dos Deputados, sdo proposigdes por meio da qual o parlamentar sugere a outro Poder a adog@o de providéncia, a realizagdo de
ato administrativo ou de gestdo ou o envio de projeto sobre matéria de sua iniciativa exclusiva.

2 LDO 2023. Art. 92. A execugdo orgamentaria e financeira, no exercicio de 2023, das transferéncias voluntarias de recursos da
Unido, cujos créditos or¢amentarios 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
distribui¢do dos recursos, considerando os indicadores socioeconémicos da populaciio beneficiada pela politica publica,
demonstrando o cumprimento do disposto no § 6° do art. 89. (grifo nosso)

2 As emendas de comissdo, nos termos do art. 44 da Resolugdo n° 1-2006/CN, devem (...) III - conter, na sua justificagfo,
elementos, critérios e formulas que determinem a aplicacdo dos recursos, em func¢do da populagdo beneficiada pela respectiva
politica ptblica, quando se tratar de transferéncias voluntarias de interesse nacional.
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(*) Consultores Designados: Eugénio Greggianin, Graciano R. Mendes, Tiago Almeida
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Anexo 1 — Quadro - Emendas apos EC n° 126/2022 e Decisao STF
Requisitos para apresentacio e Possibilidade de Indicacio de Beneficiarios
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EMENDA

APRESENTACAO DA EMENDA -
REQUISITOS BASICOS

INDICACAO DE BENEFICIARIO
DURANTE A EXECUCAO

INIDIVIDUAL
(RP 6)

Limite - 2% da RCL de 2021 (a partir de 2024
corrigidas pelo IPCA do ano anterior), metade para
acdes e servicos publicos de saude. 1,55% as
emendas de Deputados e 0,45% as de Senadores (CF:
art. 166, §9°, § 9°-A e § 11; ADCT art. 111-A).
Recursos: Reserva de recursos no PLOA.

Objeto — acdes de interesse local; programagdes
genéricas sem restricdo. Admite “transferéncia
especial” (CF art. 166-A).

As indicagdes deverdo ser compativeis com o
PPA, LDO e legislagdo aplicavel a politica
publica, observar a populacdo ¢ o IDH do ente
da Federagdo, sempre que possivel, sob pena
de impedimento (LDO 23, art. 79).

Indicagdo de beneficiarios e ordem de
prioridade diretamente no sistema SIOP

(LDO 2023, art. 80).

BANCADA
ESTADUAL
(RP7)

Limite - 1% RCL (CF, art. 166, § 12). Atualizadas
pelo IPCA do ano anterior. Reserva de recursos no
PLOA.

Objeto - obras e empreendimentos estruturantes;
objeto deve ter identificacdo precisa; CF exige
repeticdo de emendas de bancada estadual com
investimentos iniciados (CF, art. 166, § 20; Res. n°
1/2006-CN, art. 47).

As indicagdes deverdo ser compativeis com o
PPA, LDO e legislagdo aplicavel a politica
publica, observar a populacdo e o IDH do ente
da Federagdo, sempre que possivel, sob pena
de impedimento

(LDO 23, art. 79).

COMISSAO
(RP 8)

Limite — Depende da disponibilidade de recursos
(cancelamento de outras programagdes).

Objeto - carater institucional e nacional, atendimento
de politicas publicas setoriais. A aprovacdo de
programagdes genéricas vincula-se a existéncia de
critérios populacionais previamente estabelecidos
(Res. n° 1/2006-CN, art. 44).

As indicagdes deverdo ser compativeis com o
PPA, LDO e legislagdo aplicavel a politica
publica, observar a populacdo e o IDH do ente
da Federagdo, sempre que possivel, sob pena
de impedimento

(LDO 2023, art. 79; Res. n° 1/2006-CN, art.
44, 110).

RELATOR
(RP 9)

Limite — Afastado o inteiro teor da Res. n® 2/2021
(Decisdo STF - ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014).

Objeto - apenas para corre¢do de erro ou omissao,
sistematizagdo e organizagdo da lei orgamentaria, erro
ou omissao (arts. 144; 53, I e II da Res. n® 1/2006-
CN).

Nao podem acrescer recursos passiveis de indicacio
de beneficiarios durante a execucao
(Inconstitucionalidade do art. 53, IV da Res. n°
1/2006-CN - Decisdo STF - ADPFs 850, 851, 854 ¢
1.014).

LOA 2023 — Vide EC n° 126/2023, que permitiu
Emendas de Relator para atender solicitacdes de
comissdes do Legislativo / politicas publicas.

Decisdo do STF considerou inconstitucional
(uso indevido das emendas de relator do tipo
RP 9) aplicavel a apresentagdo da emenda
como as indicacdes (sejam oriundas de
solicitagdes de parlamentares ou terceiros)
para execugdo de programagdes inseridas por
emendas de relator (Decisao STF - ADPFs
850, 851, 854 ¢ 1.014).

LOA 2023 — Vide EC n° 126/2023.

Fonte: Legislagdo e Decisdo STF. Elab. Conof/CD
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Anexo 2 — Quadro - Emendas de relator do tipo RP 9
(Emendas de relator que incluem programacdes passiveis de indicagao ou escolha politica de beneficiarios durante a execugao)
Item LOA 2021 e 2022 LOA 2023

LOAs seguintes

Vedada a apresentacao de emendas de relator do tipo RP 9.
Considerado incompativel com a ordem constitucional o “uso
indevido das emendas de Relator-Geral”.

Vedada a apresentacio de emendas de
relator do tipo RP 9. Considerado
incompativel com a ordem constitucional o

Declarado inconstitucional o inteiro teor da Res. n° 2/2021 que “uso indevido das emendas de Relator-
. . autorizava o relator geral (art. 53, IV) apresentar emendas com o Geral”.
Elaboragdo da lei A das de rel f objetivo de aumentar despesas e indicar beneficiarios. Atinge Declarado inconstitucional o inteiro teor
AOrgamentam:i. S er;en as Zredat9r~or§mSTF também o inteiro teor da Res. n°3/2022. da Res. n° 2/2021 que autorizava o relator
presentaciio de apresentadas antes da decisdo do . ) .
emendas A partir da decisdo do STF, os recursos do PLOA foram geral (art. 53, IV) apresentar emendas com
transpostos parte para as emendas individuais e parte para as 0 objetivo de aumentar despesas ¢ indicar
emendas autorizadas pela EC n° 126/2022. beneficiarios.

A EC n° 126/22 permitiu emendas de relator para atender Fundamentos da Decisdo atingem o inteiro

comissdes e “politicas publicas” (beneficiarios escolhidos teor da Res. n°3/2022

segundo critérios técnicos / socioecondmicos).

Programacdes RP 9 ja aprovadas e em
fase de execucio (obra iniciada):
Provavelmente mantidas, mas depende
de esclarecimento do acérdao do STF (ja

solicitado pela AGU).
Foram suprimidas as programacdes incluidas pelo Relator do
Programacoes RP 9 aprovadas e sem uprimi P gtipo Ri’ 9 inciuicas p
Execuciio da lei execucio fisica. . ’ . i . N
Orcamentiria A definicio do beneficidrio deve ser A execucio das emendas de relator autorizadas pela EC n° Nao havera programacdes incluidas pelo
’ ont dg formidad 126/2022 (RP 2), em atendimento as comissdes do Legislativo / Relator do tipo RP 9.
icaci orientada em conformidade com os . s - . e
Indicacdo de 2.'? fle Foeramas e projefos existentes nas politicas publicas, ndo sdo objeto de indicacdo de
beneficidrio prog P J i beneficiario/Siop (fundamentos da decisdo do STF e art. 79 LDO)
respectivas areas.

Decisdo STF vedou sua utilizagdo para o
proposito de atender a solicitagdes de
despesas ¢ indica¢des de beneficiarios.

Afastado o carater vinculante das
indicac¢des do Relator-Geral.

Fonte: Legislagdo e Decisao STF. Elab. Conof/CD



Anexo 3 — Cépia do ACORDAO DO STF - Inteiro teor?

Decisdo: Apds o voto da Ministra Rosa Weber (Presidente e Relatora), que (i) assentava o
prejuizo das ADPFs 854 e 1.014 no que impugnam o Decreto n° 11.190/2022, ante a perda
superveniente do objeto, na fragdo de interesse; (ii) conhecia integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em
parte, das ADPFs 854 ¢ 1.014 e, no mérito, observada a fundamentagdo, e nos limites dos pedidos
formulados: (a) julgava procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014, para
declarar incompativeis com a ordem constitucional brasileira as praticas or¢amentarias viabilizadoras do
chamado “esquema do orgamento secreto”, consistentes no uso indevido das emendas do Relator-Geral
do orcamento para efeito de inclusdo de novas despesas publicas ou programagdes no projeto de lei
orcamentaria anual da Unido; (b) declarava a inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto
das Mesas da Camara dos Deputados ¢ do Senado Federal n° 1/2021 e do inteiro teor da Resolugdo CN
n® 2/2021; (¢) conferia interpretagdo conforme as leis or¢amentarias anuais de 2021 (Lei n°
14.144/2021) e de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utilizacdo das despesas classificadas sob o
indicador orgamentario RP 9 para o propodsito de atender a solicitagdes de despesas e indicagdes de
beneficiarios realizadas por Deputados Federais, Senadores da Republica, Relatores da Comissdo Mista
de Orcamento (CMO) e quaisquer “usuarios externos” nao vinculados aos orgdos da Administragdo
Publica Federal, independentemente de tal requisicao ter sido formulada pelos sistemas formais ou por
vias informais (cabendo, em consequéncia, aos Ministros de Estado titulares das pastas beneficiadas
com recursos consignados sob a rubrica RP 9 orientarem a execugdo desses montantes em conformidade
com 0s programas e projetos existentes nas respectivas areas, afastado o carater vinculante das
indicagdes formuladas pelo relator-geral do or¢amento, nos moldes do art. 2°, § 1°, do Decreto n°
10.888/2021); (d) determinava, a todas as unidades orgamentarias ¢ 6rgdos da Administragdo Publica
em geral que realizaram o empenho, liquidacdo e pagamento de despesas classificadas sob o indicador
or¢amentario RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a publicacdo dos dados referentes aos
servigos, obras e compras realizadas com tais verbas publicas, assim como a identificacdo dos
respectivos solicitadores e beneficidrios, de modo acessivel, claro e fidedigno, no prazo de 90 (noventa)
dias; e (iii) fixava a seguinte tese: “As emendas do Relator-Geral do orgamento destinam-se,
exclusivamente, a correcdo de erros e omissdes, nos termos do art. 166, § 3° III, alinea ‘a’, da
Constituigao Federal, vedada a sua utilizagdo indevida para o fim de criacdo de novas despesas ou de
ampliacdo das programacdes previstas no projeto de lei orcamentaria anual”, o julgamento foi suspenso.
Plenario, 14.12.2022.

Decisdo: Em continuidade de julgamento, apds o_voto do Ministro André Mendonca, que
conhecia, em parte, das argui¢des de descumprimento de preceito fundamental, nos termos do voto da
Ministra Rosa Weber (Presidente e Relatora), porém, na parte conhecida, julgava parcialmente
procedentes os pedidos, tdo somente com a finalidade de declarar omissao parcial do Poder Publico no
que toca a regulamentagdo da execugdo do indicador de Resultado Primario n® 09 derivado das Leis
Orcamentarias Anuais de 2021 e 2022; por intermédio do emprego da técnica de declaragdo de
inconstitucionalidade sem a prontincia da nulidade, fixava prazo de 60 dias, determinando aos arguidos
que: (i) normatizem as emendas do Relator-Geral, de modo a explicitar a priori os fundamentos levados
periodicamente em consideragdo para fixar o volume financeiro da execucdo pertinente ao RP-9 e
respectivos critérios de rateio desse montante entre as duas Casas do Congresso Nacional e respectivos
orgdos, com especial atencdo a CMO; e (ii) passem a garantir as emendas de relator identificadas pelo
RP-9 0 mesmo nivel de transparéncia ¢ de controle verificaveis na execugdo referente aos RP-6 (despesa
primaria decorrente de emendas individuais, de execugdo obrigatoria) e RP-7 (despesa primaria
decorrente de emendas de bancada estadual, de execug@o obrigatoria); e propunha a fixacdo de
interpretagdo conforme a Constituicdo para assentar que, apesar de “ainda constitucional”, encontra-se
em transito para a inconstitucionalidade parcela do regime das Emendas do Relator-Geral do
Orgamento, isto €, prescricdes normativas a exemplo da expressdo “e, exceto quanto a exigéncia de
anulacdo integral a que se refere a alinea ‘b’ do inciso I1I, com ‘RP 9°”, contida no § 8° do art. 4° da Lei
n. 14.303, de 21 de janeiro de 2022 (LOA de 2022); e (2) o art. 71 da Lei 14.194/2021 (LDO de 2022),
naquilo que estabelece que o preceito ndo se aplica as programagoes com identificador de RP 9; no
mesmo sentido, apelava ao Legislador para que se abstenha de estabelecer em relagdo ao regime juridico
das emendas de relator geral da Comissdo Mista de Orgamento a equiparagao dos regimes juridicos das
emendas individuais e das emendas de relator, especialmente quanto a obrigatoriedade de execucao
dessas despesas pelo Poder Executivo, assim como o atendimento da legislacdo estruturante da
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respectiva politica publica, sobretudo no que concerne aos critérios de distribuicdo de recursos — como
populagdo e indices socioecondmicos do ente da Federagdo; do voto do Ministro Nunes Marques, que
a) ndo conhecia das ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014; e, b) caso vencido na preliminar, no mérito, deferia
parcialmente os pedidos formulados, de modo a, tdo somente, reconhecendo a contrariedade aos
principios da transparéncia e da publicidade, determinar que o Congresso Nacional, no prazo de 30
(trinta) dias corridos, proceda aos ajustes necessarios, no or¢amento de 2022 ¢ seguintes, quanto a
execucdo das despesas indicadas pelo classificador RP 9 (despesas decorrentes de emendas do relator do
projeto de lei or¢amentaria anual), de modo que todas as demandas de parlamentares voltadas a
distribuicdo de emendas de relator-geral, independentemente da modalidade de aplicagdo, sejam
associadas aos respectivos parlamentares requerentes e registradas em plataforma eletronica centralizada
mantida pelo 6rgdo central do Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal previsto nos arts. 3° e 4°
da Lei 10.180/2001, assegurado amplo acesso publico, com medidas de fomento a transparéncia ativa,
assim como sejam garantidas a comparabilidade e a rastreabilidade dos dados referentes as
solicitacdes/pedidos de distribuicdo de emendas e sua respectiva execucao, em conformidade com os
principios da publicidade e transparéncia previstos nos arts. 37, caput, e 163-A da Constituicdo Federal,
com o art. 3° da Lei 12.527/2011 ¢ art. 48 da Lei Complementar 101/2000, ressalvando os orgamentos
dos exercicios 2020 ¢ 2021, assim como todos os anteriores, por entender que a tramitagdo e a execucao
das respectivas leis orgamentérias, ainda que passiveis de criticas, atenderam a compreensdo entdo
vigente, que ndo apresentava controvérsia; do voto do Ministro Alexandre de Moraes, que
acompanhava a Relatora, assentando o prejuizo das ADPFs 854 ¢ 1.014 no que impugnam o Decreto n°
11.190/2022, ante a perda superveniente do objeto; acompanhava também a Relatora no conhecimento
integral das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 e 1.014; no mérito, divergia parcialmente da
Relatora e julgava parcialmente procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014,
para, afastando a possibilidade do denominado or¢amento secreto: 1) declarar a inconstitucionalidade
material do artigo 4° do Ato Conjunto das Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal n°
1/2021, determinando que se aplique o mesmo procedimento das emendas individuais (RP6) as
emendas do relator (RP9), com a finalidade de garantia de total transparéncia e publicidade, devendo o
relator, no tocante a divisdo dos recursos destinados a RP9, respeitar a proporcionalidade entre a maioria
¢ a minoria da Casa Legislativa, e, apos essa divisdo do montante de emendas, o relator devera respeitar
a proporcionalidade das respectivas bancadas dentro da maioria e da minoria; 2) conferir interpretagdo
conforme as leis orcamentarias anuais de 2021 (Lei n° 14.144/2021) e de 2022 (Lei n° 14.303/2022),
somente autorizando a utilizagdo das despesas classificadas sob o indicador or¢gamentario RP 9 quando
for possivel fazer a devida adaptagdo e aplicagdo do procedimento de publicidade e transparéncia
relativo as emendas individuais (RP 6) e, caso ndo seja possivel, acompanhava a Relatora, no sentido de
determinar aos Ministros de Estado titulares das pastas beneficiadas com recursos consignados sob a
rubrica RP 9 que orientem a execucdo desses montantes em conformidade com os programas ¢ projetos
existentes nas respectivas areas; 3) determinava, a todas as unidades orgamentarias e Orgdos da
Administracdo Publica em geral que realizaram o empenho, liquidacdo e pagamento de despesas
classificadas sob o indicador orcamentario RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a
publicagdo dos dados referentes aos servigos, obras e compras realizadas com tais verbas publicas nos
exatos e idénticos termos das RP 6 (emendas individuais); do voto do Ministro Dias Toffoli, que
conhecia integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 ¢ 1.014 e, nessa parte,
julgava parcialmente procedentes os pedidos para conferir interpretagdo conforme aos dispositivos
questionados no sentido de que eles devem observar os principios da transparéncia, da
proporcionalidade, da imparcialidade e da isonomia entre os entes federativos, devendo, ainda, os
Poderes Executivo e Legislativo, no ambito de suas competéncias, regulamentar, no prazo de 90 dias, a
execucdo da RP-09, observando os seguintes critérios: 1. o Poder Executivo Federal deve publicar,
anualmente, para cada Estado e o Distrito Federal, a relagdo dos programas estratégicos e projetos
prioritarios nos quais, exclusivamente, devem ser alocadas as emendas de relator, observada a
compatibilidade dessa programagdo com (i) a Constitui¢do Federal, especialmente o disposto em seus
arts. 3°, incisos Il e III, e art. 165, § 7° (com o objetivo de promover o desenvolvimento nacional e
reduzir as desigualdades sociais e regionais); e (ii) com as demais normas pertinentes, como o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), os planos nacionais, regionais ¢ setoriais, ¢
os indicadores socioeconOmicos pertinentes; 2. para assegurar o pacto federativo e a isonomia no
tratame nto dos entes municipais, estabelecer que o conjunto de transferéncias discriciondrias destinadas
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a cada Municipio ndo pode ultrapassar, em cada exercicio, o limite correspondente a 50 % do FPM
recebido pelo mesmo; e 3. as emendas parlamentares destinadas ao atendimento local devem ter papel
subsididrio no planejamento nacional e ndo podem inviabilizar as politicas publicas para atendimento de
todo o territério nacional, segundo indicadores populacionais e socioeconomicos; ¢ dos votos dos
Ministros Edson Fachin, Roberto Barroso, Luiz Fux e Carmen Licia, que acompanhavam o voto da
Relatora, o julgamento foi suspenso. Presidéncia da Ministra Rosa Weber. Plenario, 15.12.2022.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, (i) assentou o prejuizo das ADPFs 854 ¢ 1.014 no que
impugnam o Decreto n° 11.190/2022, ante a perda superveniente do objeto, na fragdo de interesse; e
conheceu integralmente das ADPFs 850 e 851 e, em parte, das ADPFs 854 e 1.014, rejeitando todas as
preliminares suscitadas, vencido o Ministro Nunes Marques. No mérito, por maioria, julgou
procedentes os pedidos deduzidos nas ADPFs 850, 851, 854 e 1.014, para

(a) declarar incompativeis com a ordem constitucional brasileira as praticas
orcamentarias viabilizadoras do chamado “esquema do orcamento secreto”, consistentes no uso
indevido das emendas do Relator-Geral do or¢camento para efeito de inclusiao de novas despesas
publicas ou programacdées no projeto de lei orcamentaria anual da Unido;

(b) declarar a inconstitucionalidade material do art. 4° do Ato Conjunto das Mesas da
Camara dos Deputados e do Senado Federal n° 1/2021 e do inteiro teor da Resolucio CN n°
2/2021;

(c) conferir interpretacio conforme as leis or¢camentiarias anuais de 2021 (Lei n°
14.144/2021) e de 2022 (Lei n° 14.303/2022), vedando a utilizacdo das despesas classificadas sob o
indicador orcamentario RP 9 para o propésito de atender a solicitagoes de despesas e indicacdes
de beneficiarios realizadas por Deputados Federais, Senadores da Republica, Relatores da
Comissao Mista de Orcamento (CMO) e quaisquer “usuarios externos” nao vinculados aos érgaos
da Administracao Publica Federal, independentemente de tal requisicio ter sido formulada pelos
sistemas formais ou por vias informais (cabendo, ainda, aos Ministros de Estado titulares das
pastas beneficiadas com recursos consignados sob a rubrica RP 9 orientarem a execucio desses
montantes em conformidade com os programas e projetos existentes nas respectivas areas,
afastado o carater vinculante das indicacdes formuladas pelo relator-geral do orcamento, nos
moldes do art. 2° § 1°, do Decreto n° 10.888/2021);

(d) determinar, a todas as unidades orcamentarias e 6rgaos da Administraciao Piblica em
geral que realizaram o empenho, liquidacio e pagamento de despesas classificadas sob o
indicador orcamentario RP 9, nos exercicios financeiros de 2020 a 2022, a publicacdo dos dados
referentes aos servicos, obras e compras realizadas com tais verbas pitblicas, assim como a
identificacdo dos respectivos solicitadores e beneficiarios, de modo acessivel, claro e fidedigno, no
prazo de 90 (noventa) dias.

Tudo nos termos do voto da Ministra Rosa Weber (Presidente ¢ Relatora), vencidos, em parte,
nos termos dos votos proferidos, os Ministros André Mendonga, Nunes Marques, Alexandre de Moraes,
Dias Toffoli e Gilmar Mendes. Nesta assentada, o Procurador-Geral da Republica, Dr. Anténio Augusto
Branddo de Aras, requereu que restasse consignado em ata que alterou seu parecer, manifestando-se no
mesmo sentido do voto da Relatora. Plenario, 19.12.2022. Presidéncia da Senhora Ministra Rosa Weber.
Presentes a sessdo os Senhores Ministros Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia, Dias
Toffoli, Luiz Fux, Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes, Nunes Marques ¢ André
Mendonga. Procurador-Geral da Republica, Dr. Antonio Augusto Branddo de Aras. (Grifo nosso).
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